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Sintesis de la decisién

Esta sentencia estudié la constitucionalidad del Decreto Legislativo 154 de 2025, mediante



el cual el Gobierno nacional adopté medidas extraordinarias para enfrentar la perturbacién
del orden publico que motivd la declaracién del estado de conmocién interior en la regidn
del Catatumbo por medio del Decreto Legislativo 62 de 2025. Estas medidas se dividen en
dos categorias: por una parte, restricciones a la circulacién de vehiculos terrestres, fluviales
y aéreos en horarios y regiones especificas, con algunas excepciones como la circulacién de
motocicletas. Por otra parte, la autorizacién para que los miembros de la fuerza publica
puedan registrar medios de transporte publicos o privados, terrestres y fluviales, en los

casos previstos en el articulo 3 del decreto.

Dado que el Decreto Legislativo 62 de 2025 (decreto matriz) fue declarado exequible
parcialmente en la Sentencia C-148 de 2025, la Corte procedié a estudiar como cuestion
previa la posible configuracién del fendmeno de inconstitucionalidad por consecuencia en
relacion con el Decreto Legislativo 154 de 2025. La conclusiéon fue que dicho fenémeno no
se produjo. Esto se debid a que el Decreto 154 de 2025 se vincula directamente con los
hechos y consideraciones que fundamentaron la exequibilidad parcial del decreto matriz,
especificamente la intensificacion de los enfrentamientos entre el ELN y otros grupos
armados organizados, asi como los ataques indiscriminados contra la poblacidn civil y los
firmantes del Acuerdo Final de Paz con las FARC. Asimismo, el Decreto 154 de 2025 adopta
el tipo de medidas que fueron declaradas exequibles en la Sentencia C-148 de 2025. En
consecuencia, la Corporacién se considerd habilitada para continuar con el analisis de

constitucionalidad del Decreto Legislativo 154 de 2025.

En relacién con los presupuestos formales, la Corte observd que el Decreto 154 de 2025 los
satisfizo, toda vez que (i) fue expedido durante la vigencia del estado de conmocidn interior
declarado en el Decreto Legislativo 62 de 2025, (ii) fue firmado por el presidente de la
Republica y todos los ministros, (iii) fue motivado y (iv) contiene una delimitacién del
ambito territorial donde aplicardn las medidas que no excede la zona declarada en estado

de conmocidn interior mediante el Decreto 62 de 2025.



Respecto de los presupuestos materiales, la Corte observé que en términos generales se
cumplian. Por una parte, las medidas sobre la restriccién a la circulacién de vehiculos
cumplen con los presupuestos materiales de validez porque estan directamente vinculadas
con el control y la recuperacién del orden publico, finalidad que justificé la declaracién del
estado de conmocidn interior en el Decreto 62 de 2025 y su exequibilidad parcial definida en
la sentencia C-148 de 2025. Ademads, las medidas son necesarias y proporcionales pues,
aunque implican la limitacién del derecho a la libre circulacién, tienen limites precisos y

razonables que impiden que se vacie o se restrinja en forma absoluta su ndcleo esencial.

No obstante, la Corte considerd que se debia condicionar la exequibilidad de la medida de
registros a medios de transporte encomendada a las Fuerzas Militares para garantizar su
proporcionalidad. Esto teniendo en cuenta que el registro es una funcién que de ordinario le
corresponde a la Policia (un cuerpo civil a cargo de proteger la convivencia ciudadana) y que
en este caso se estaba extendiendo a las Fuerzas Militares con el objetivo de reforzar el

control del orden publico en zonas rurales en las que no tiene presencia la Policia Nacional.

Con apoyo en estas razones, la Corporacion declard exequibles los articulos 1,2, 4, 5,6y 7.
En cuanto al articulo 3, su exequibilidad fue condicionada en el sentido de que: (i) su dmbito
de aplicacién territorial se limita a las zonas rurales de los municipios sobre los cuales se
declard el estado de conmocién interior, es decir, con exclusién de las cabeceras
municipales, y (ii) el ejercicio de las atribuciones contenidas en esa norma por parte de las
Fuerzas Militares debe sujetarse a los principios, normas y procedimientos que rigen la

actividad de policia, en los términos expuestos en la providencia.
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SENTENCIA.

ANTECEDENTES

1. El 24 de enero de 2025, el presidente de la Republica dicté el Decreto
Legislativo 62 de 2025, por medio del cual declaré “el estado de conmocidn interior en la
regién del Catatumbo, los municipios del drea metropolitana de Clcuta y los municipios de
Rio de Oro y Gonzélez del departamento del Cesar”, en ejercicio de la facultad prevista por el

articulo 213 de la Constitucion Politica.

2. En el marco del estado de conmocidn interior, el Gobierno nacional dicté el
Decreto Legislativo 154 del 7 de febrero de 2025, por medio del cual “se adoptan medidas
extraordinarias en materia de restricciones a la circulaciéon de vehiculos y se dictan otras
disposiciones, en el marco del estado de conmocidén interior en la regién del Catatumbo, los

municipios de Rio de Oro y Gonzalez del departamento del Cesar”.

3. El 10 de febrero de 2025, la Secretaria Juridica de la Presidencia de la
Republica remitié a la Corte Constitucional copia auténtica del Decreto Legislativo 154 de
2025. El 12 de febrero, la Sala Plena efectué el reparto del asunto de la referencia y, por

sorteo, le asignd su revisién a la magistrada Natalia Angel Cabo.

4. Mediante auto del 18 de febrero de 2025, la magistrada sustanciadora asumio
el conocimiento del asunto y oficié a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica
para que resolviera algunas preguntas relacionadas con la justificaciéon factica y juridica del
decreto bajo examen. En el mismo auto, la magistrada sustanciadora ordend (i) comunicar el

inicio del tramite al Congreso de la Republica, a los ministerios del Interior, Defensa



Nacional, Comercio, Industria y Turismo, y Transporte, asi como a la Unidad Administrativa
Especial de la Aerondutica Civil, (ii) fijar en lista el proceso para que los ciudadanos
pudieran intervenir, (iii) dar traslado a la Procuraduria General de la Nacién y, por ultimo,

(iv) invitar a diversas instituciones a participar dentro del proceso[1].

5. Mediante el Auto 495 del 9 de abril de 2025, la Sala Plena de la Corte
Constitucional ordené suspender los términos en el expediente de la referencia a partir del
dia siguiente a (i) la presentacién del concepto del procurador general de la Nacién o (ii) al
vencimiento del término previsto para ello, lo que ocurriera primero, y hasta el dia habil
siguiente a la publicacién del comunicado de prensa de la decisién que se adopte respecto
del Decreto Legislativo 62 de 2025. Dicho comunicado se publicé el 2 de mayo de 2025 y el
concepto del procurador general de la Nacidon fue recibido el 5 de mayo siguiente, de modo

que los términos no se suspendieron en este proceso.

6. Cumplidos los tradmites previstos en el articulo 242 de la Constitucién y en el
Decreto Ley 2067 de 1991, la Corte decide sobre la constitucionalidad del decreto legislativo

de la referencia.

1. Norma bajo examen

7. El Decreto Legislativo 154 de 2025, cuyo texto completo se incluye como anexo
a esta sentencia, adopta medidas extraordinarias orientadas a restringir la circulacion de
vehiculos terrestres, fluviales y aéreos en algunos municipios cubiertos por la declaracion
del estado de conmocidén interior, asi como medidas para facilitar los registros a vehiculos
por parte de la fuerza publica. En general, las consideraciones del decreto sefalan que el

estado de conmocidn interior buscé conjurar la grave perturbacion del orden publico que se



vive en la region del Catatumbo derivada, entre otros hechos, de los fuertes enfrentamientos
armados entre grupos ilegales, amenazas, desplazamientos forzados masivos y afectaciones

al ejercicio de los derechos fundamentales de la poblacién civil.

8. En atencidn a dicha situacion, el Gobierno nacional sefialé que debia adoptar
medidas extraordinarias para retomar el control del territorio afectado, impedir mas
desplazamientos masivos y restablecer el orden publico. En el caso del Decreto 154 de
2025, las medidas adoptadas buscan reforzar las acciones adelantadas por las Fuerzas
Militares y de Policia para recuperar el control del territorio ante la magnitud de la crisis
humanitaria, y estan dirigidas a permitir el desarrollo eficaz de las operaciones militares y

operativos de policia. En concreto, en el decreto se adoptaron las siguientes medidas:

Tabla 1. Sintesis de las medidas adoptadas en el Decreto Legislativo 154 de 2025.
Norma

Medida

Articulo 1. Restriccion ala circulacién de vehiculos.

Restringir la libre circulacién de vehiculos terrestres y vehiculos fluviales en la regién del
Catatumbo, la cual estd conformada por los municipios de Ocafia, Abrego, El Carmen,
Convencién, Teorama, San Calixto, Hacari, La Playa, El Tarra, Tibd y Sardinata, y los

territorios indigenas de los resqguardos Motilén Bari y Catalaura La Gabarray los municipios

de Rio de Oro y Gonzalez del departamento del Cesar.
Paragrafo 1.

La restriccion de circulacion de vehiculos terrestres opera entre las 20:00 y las 5:00 horas.

Paragrafo 2.



La restriccién de circulacién de vehiculos fluviales opera entre las 18:00 y las 5:00 horas.
Paragrafo 3.
Paragrafo 4.

Los alcaldes de los municipios sobre los que recae la medida, en coordinacién con el
comandante militar que ejerza control  operacional en la zona, pueden establecer

excepciones y evaluar la procedencia de modificar las restricciones en su jurisdiccién.
Paragrafo 5.

Para vehiculos de carga, pesados o tractocamiones que transporten cemento, combustible
y sus derivados, material de  construccién y otros productos similares, la restriccion de

circulacién opera entre las 17:00 y las 6:00 horas.
Articulo 2. Excepciones a la restriccion.

La restriccion a la circulacion de vehiculos no se aplica para: (i) servicios de salud; (ii)
servicios de emergencias y humanitarias; (iii) actividades de la fuerza publica, organismos
de seguridad del Estado, Ministerio Publico, Defensa Civil, Cruz Roja, cuerpos de

bomberos, organismos de socorro y Fiscalia General de la Nacién; (iv) operacion,
mantenimiento y abastecimiento de servicios publicos; (v) autoridades judiciales,

migratorias e ICBF; y (vi) medios de comunicacion.
Articulo 3. Registro a medios de transporte.

Los miembros de la fuerza publica pueden registrar los medios de transporte publicos o
privados para (i) establecer la identidad de los ocupantes y adelantar el registro de
personas; (ii) verificar la  procedencia y legalidad del vehiculo o los bienes transportados; y
(iii) cuando se tenga conocimiento o indicio de que el medio de transporte es o sera

utilizado para cometer una conducta punible.
Articulo 4. Restriccién para el transporte de cilindros de gas.

El transporte de gas licuado de petréleo (GLP) mediante cilindros solo puede hacerse en los

municipios mencionados en el articulo 1  entre 6:00 a.m. y 2:00 p.m.



Articulo 5. Restriccién del espacio aéreo.

La Unidad Administrativa Especial de la Aerondutica  Civil, a solicitud de la Fuerza
Aeroespacial Colombiana, debera publicar en las 12 horas siguientes las zonas prohibidas,
restringidas o peligrosas que se determinen en el espacio aéreo de la zona geografica
delimitada por el Decreto 062 de 2025, conforme con la Publicacién de Informacién
Aeronautica - AIP Colombia, seccién EN RUTA (ENR) 5.1.

Articulo 6. Responsabilidad.

Los funcionarios, representantes o agentes gubernamentales que abusen o se extralimiten
en el ejercicio de las facultades o en la ejecucidon de las medidas previstas en este decreto

seran responsables civil, fiscal, disciplinaria y penalmente.
Articulo 7. Vigencia.

El decreto rige a partir de la fecha de su  publicacion.

2. Pruebas

9. Con ocasion de las pruebas decretadas por la magistrada sustanciadora en el
auto que avocd conocimiento del decreto legislativo, la Secretaria Juridica de la Presidencia

de la Republica remitié la siguiente informacidén a esta Corte:

Tabla 2. Sintesis de las respuestas al requerimiento de pruebas.

1) Informar sobre la situaciéon administrativa de las y los ministros que suscribieron el
Decreto Legislativo 154 de 2025.

La Secretaria Juridica remitié los decretos de nombramiento y encargo y las actas de
posesion de los ministros titulares y encargados que firmaron el decreto[2].



2) Explicar la finalidad de cada una de las medidas adoptadas en el Decreto Legislativo 154
de 2025.

La finalidad comun es evitar que se  obstruyan las acciones de la fuerza publica dirigidas a
restablecer el orden publico en el Catatumbo. Las restricciones pretenden contrarrestar la
comisién de conductas punibles, limitar las acciones criminales en las zonas ruralesy
debilitar la logistica de los grupos armados ilegales. Al restringir la movilidad de actores
armados en periodos criticos, se  obstaculizan sus operaciones y se limita su capacidad para
coordinar ataques o desplazarse entre diferentes zonas. En cuanto a las medidas
especificas, se indica:

a) La restriccién de vehiculos terrestres y fluviales a ciertas horas, asi como de cilindros de
gasy materiales, pretende dificultar la movilidad de actores armados en zonas'y horarios
criticos. Esta medida permite restringir el uso de vehiculos que suelen ser usados en
actividades ilicitas, como vehiculos de carga que pueden transportar material de guerra o
insumos para los grupos ilegales. Por eso la  restriccion para estos vehiculos es mas amplia
(5:00 p.m. a 6:00 a.m.).

b) El registro de vehiculos es un acto de rutina para identificar al conductor y los pasajeros,
constatar las caracteristicas y propiedad del vehiculo, asi como la naturaleza, procedencia
y legalidad de los objetos transportados. El decreto busca permitir que la fuerza publica
(Policia y Fuerzas Militares) pueda realizar actividades de registro a medios de transporte y
que se implementen puntos de control y registro en zonas rurales dispersas de la region del
Catatumbo en las que existe mayor presencia de las Fuerzas Militares, para identificar

vehiculos sospechosos e interceptar materiales ilegales.

c) El procedimiento abreviado para restringir el espacio aéreo busca garantizar la seguridad
de las operaciones aéreas en la zona del conflicto, evitando interferencias que puedan

comprometer el cumplimiento de esas misiones.

Documentos de apoyo: Comunicaciones GS-2025-005211-SEGEN del 24 de enero de 2025y
GS-2025-005384-SEGEN del 25 de enero de 2025 de la Secretaria General de la Policia

Nacional.

3) Explicar las razones facticas y juridicas que acreditan el presupuesto de necesidad de



cada una de las medidas adoptadas en el Decreto Legislativo 154 de 2025.

Aunque, bajo el régimen ordinario de policia, las autoridades locales tienen la facultad de
imponer restricciones a la movilidad, las razones que dieron lugar a la  declaracion del
estado de conmocidn interior abarcan un territorio amplio que excede la jurisdiccién de

cada alcaldia. En relacién con las medidas especificas se informd:

a) Las restricciones a la circulacién vehicular son necesarias porque el Catatumbo tiene una
larga frontera con Venezuela, que es usada por los grupos armados organizados (GAO)

para mantener la cadena criminal y cometer varios delitos. La restriccion  vehicular en
horarios estratégicos es necesaria para limitar la movilidad de los GAO vy dificultar
actividades ilicitas como transporte de drogas, armasy contrabando y acciones terroristas

contra la fuerza publica y la poblaciéon  civil.

b) La medida sobre controles y registros vehiculares terrestres es necesaria porque la
Policia concentra su actuacién en las cabeceras municipales del Catatumbo, mientras que
las Fuerzas Militares tienen presencia en zonas rurales dispersas. Por lo tanto, es necesario
otorgarle a las Fuerzas Militares la facultad de realizar registros vehiculares en las zonas
donde esta presente y en las que hay alta presencia de grupos armados ilegales. Al
aumentar los puntos de control y registros exhaustivos en las zonas de la conmocién
interior, se busca lograr mas capturas y permitir operaciones coordinadas entre las Fuerzas
Militares y la Policia bajo las directrices del comandante militar en los términos del
Decreto 118 de 2025.

c) Las restricciones a la  circulacién fluvial son necesarias porque el Catatumbo tiene varias
vias fluviales que permiten a los GAO tener una zona de resguardo, retaguardia y
corredor de movilidad estratégica. Desde el 2017, la Armada Nacional no tiene presencia
en la regién del Catatumbo, pero a partir del Decreto 62 de 2025 se agregd a la Armada a
las operaciones militares para realizar el control operacional fluvial. Desde el 11 de febrero
se cuenta con agregados de la infanteria de marina en Norte de Santander para reforzar el
control de las vias fluviales.

d) Las restricciones a la  circulacion de vehiculos de carga o pesados que transporten
materiales de  construccion y otros similares son necesarias porque en la region del

Catatumbo es frecuente el uso de hidrocarburos hurtados de las lineas de transporte de la



infraestructura petrolera como insumo para procesar el clorhidrato de cocaina, que se usa
como fuente de financiacién de GAO. Ademas, los vehiculos pesados son frecuentemente
usados en actividades ilicitas, por lo que es necesario prohibir su circulaciéon en horarios

criticos para reducir la capacidad de la delincuencia para ejecutar actividades criminales

contra la poblacién civil o fuentes de financiaciéon ilegal.

e) La necesidad de restringir el transporte de cilindros de gas radica en que son utilizados
como artefactos explosivos improvisados en acciones violentas dirigidas contra la fuerza

publica y la infraestructura critica. Estos ataques no solo ponen en riesgo a las autoridades
y a la poblacion civil, sino que también generan un clima de zozobra. La urgencia de estas

medidas se refuerza con las cifras de hurto: 268 cilindros robados en 2023 y 118 en 2024.

f) La implementaciéon de una  zona restringida en el espacio aéreo permite que la
Aerondautica Civil les exija a las aeronaves civiles tener un permiso de sobrevuelo emitido
por la Fuerza Aeroespacial Colombiana (FAC). Aunque la publicacién de un area restringida
mediante un suplemento es un procedimiento contemplado en los reglamentos
ordinarios, su implementacién en las condiciones actuales no puede hacerse a través de
medidas ordinarias debido a que se requiere una coordinacién entre la FAC vy la
Aerondutica Civil, lo que implica planificacién y notificacion  anticipada de 56 dias a los
interesados. Es decir, el proceso regulatorio y plazos de notificacion impiden la
implementacidn inmediata de la restriccion aérea. El objetivo de la restricciéon aérea es
facilitar el desarrollo de las  operaciones y pretende garantizar una coordinacién segura

entre operaciones militares y las operaciones aéreas civiles.

Documentos de apoyo: Comunicaciones GS5-2025-005211-SEGEN del 24 de enero de 2025y
GS-2025-005384-SEGEN del 25 de enero de 2025 de la Secretaria General de la Policia
Nacional, comunicacién GS-2025-007658-JESEP de la Jefatura  Nacional del Servicio de
Policia y suplemento AIP_SUP_03 2025 SKED el 27 de enero de 2025 de la Aeronautica
Civil.

4) Explicar las razones facticas y juridicas que acreditan el presupuesto de proporcionalidad

de cada una de las medidas adoptadas en el Decreto Legislativo 154 de 2025.

a) Las medidas del decreto cuentan con limites espaciales y temporales estrictos, y



también ofrecen flexibilidad, ya que los alcaldes, en coordinaciéon con el comandante

militar, pueden modificar las restricciones de circulacién de vehiculos terrestres y fluviales.

b) Aunque las restricciones a la circulacién vehicular pueden limitar temporalmente la
libertad de movimiento vy afectar actividades econémicas que dependen del transporte,
tienen un fin  importante que es contrarrestar la movilidad de grupos armados ilegales. Las

medidas son proporcionales dada la gravedad de la amenaza a la sequridad publica e
integridad de la poblacién, y teniendo en cuenta que su objetivo es  permitir las operaciones
militares y de policia.

b) La intensificacion de  controles y registros vehiculares podria generar la percepcién de
invasion a  la privacidad, pero la magnitud de las amenazas justifica hacerlo, ademas
cada fuerza cuenta con protocolos para realizar los procedimientos. EI  registro de
vehiculos por la fuerza publica consiste en requisas o cacheos en  lugares publicos,
inmovilizacién momentanea del vehiculo y las personas que estén alli, y registro ocular
para buscar armas o elementos prohibidos. La medida se realiza preferentemente por la
Policia y, en caso de intervencién de las Fuerzas Militares, se regird por procedimientos
institucionales y en  coordinacién permanente.

c) La restriccion al espacio aéreo es  proporcional porque establece un procedimiento
abreviado para preservar la  seguridad aérea y minimizar los riesgos entre la operacién

militar y la  aviacién civil.

5) Proporcionar los estudios técnicos y los datos especificos cuantitativos y cualitativos que

fundamentan la idoneidad, necesidady proporcionalidad de las medidas.

Los datos muestran un aumento de los comportamientos contrarios ala convivencia en las
horas nocturnas, con independencia de las caracteristicas de cada municipio en términos
de densidad poblacional o caracteristicas geograficas. Se citan cifras del Registro

Nacional de Medidas Correctivas, con corte al 25 de febrero de 2025.

Documentos de apoyo: Comunicaciones GS-2025-005211-SEGEN del 24 de enero de 2025y
GS-2025-005384-SEGEN del 25 de enero de 2025 de la Secretaria  General de la Policia
Nacional.



6) Sefalar cudl es el ambito temporal de cada una de las medidas establecidas en el
Decreto Legislativo 154 de 2025.

Las medidas solo estan vigentes mientras lo esté el estado de conmocidn interior y, segln
el paragrafo 42 del articulo 1 del Decreto 154 de 2025, pueden ser ajustadas por los
alcaldes en coordinacién con el comandante militar encargado del control operacional en la

Z0na.

7) Explicar si las medidas estan orientadas exclusivamente a facilitar el desarrollo de las
operaciones militares y operativos de policia, o si con ellas se persiguen finalidades
adicionales  asociadas a los hechos que dieron lugar a la declaracién del estado de

conmocion interior.

Las medidas adoptadas en el decreto buscan facilitar las operaciones de la fuerza publica
para recobrar el  control territorial y proteger a la poblacién civil. Como justificacién, se

plantea que, a pesar de los esfuerzos conjuntos entre el Ejército, la FAC, la  Policia y
autoridades locales, las atribuciones ordinarias de policia resultaron insuficientes para
conjurar la perturbacién del orden publico. En  este sentido, las medidas del Decreto 154 de
2025 tienen fundamentoy complementan las del Decreto 118 de 2025, adoptado también
en el marco del  estado de conmocién interior, para unificar el mando para conducir y

coordinar operaciones militares y operativos de policia.

8) Explicar (i) cdmo se articulan las medidas adoptadas en el decreto con las medidas
ordinarias y extraordinarias  adoptadas para garantizar la atencién humanitaria a la
poblacién desplazada y otras victimas de la violencia, y (ii) qué impacto pueden tener las
medidas sobre la atencidn a las victimas de los hechos que dieron lugar a la declaracién

del estado de conmocion interior.

9) Explicar la justificacion del horario de restriccién  definido para cada una de las medidas

adoptadas en el decreto objeto de examen.

Los horarios para cada medida se definieron a partir de la evaluacién de los hechos
delictivos que mas afectan la zona, los cuales habitualmente se realizan por la noche. (i)
Restriccidn a vehiculos terrestres (de 20:00 a 5:00): busca impedir el desplazamiento de

actores ilegales en horas de alta incidencia delictiva, pues los datos de criminalidad



muestran que el 39% de los homicidios y el 51% de los hurtos ocurren en la noche. (ii)
Restriccién a vehiculos fluviales (de 18:00 a 5:00): con la restriccién horaria e incorporacién
de la Armada a las operaciones militares se busca limitar la movilidad estratégica de
actores ilegales. (iii) Restricciéon a vehiculos de carga y tractocamiones (de 17:00 a  6:00):
la mayoria de capturas por apoderamiento ilegal de hidrocarburos y  trafico de insumos
estratégicos ocurre en la noche, pero se permite la  circulaciédn en horarios diurnos para
evitar impactos en la actividad econdmica. (iv) Restriccién al transporte de cilindros de GLP
(circulaciéon autorizada entre 6:00 y 14:00): permitir solo su distribucién diurna contribuye

a un mayor control y supervision.

10) Indicar si se realizé una evaluacién de los impactos socioecondmicos de las medidas
adoptadas en el Decreto 154 de 2025 sobre la poblacién civil y la economia de los

municipios cubiertos por el decreto.

Las restricciones operan en horarios nocturnos para evitar mayores impactos econémicos.
Ademds, se excluyeron a Clcuta y su drea metropolitana de las medidas de restriccion
vehicular, al  considerar las posibles afectaciones socioecondmicas, pues Clcuta es un
centro econdmico con alto flujo comercial y actividad nocturna. En cambio, en el
Catatumbo la economia es altamente rural (ganaderia y agricultura) por lo que depende
menos del transporte nocturno. Igualmente, no se limitdé la  restriccién de motocicletas al

reconocer su papel fundamental como medio de transporte rural.

11) Ademas de la Alerta Temprana 026 de 2024 de la Defensoria del Pueblo, jrecibié el
Gobierno nacional informes o alertas sobre los riesgos asociados a la circulacién de
vehiculos por via terrestre,  fluvial y aérea, propias de la conduccion de hostilidades por
parte de los grupos armados que se encuentran en confrontacion en las zonas objeto de la

declaracién del estado de conmocidn interior?

Existe un protocolo de respuesta frente a las alertas tempranas de la Defensoria del
Pueblo. En este caso, la Defensoria emitié la Alerta Temprana 026 el 15 de noviembre de
2024 en la que sefald un escenario de riesgo por (i) la escalada violenta del ELN, (ii) el
reacomodo del EPL tras su confrontacién con el ELN desde 2018, y (iii) las pretensiones de
fortalecimiento y expansion territorial de disidencias de las Farc. En virtud de lo anterior,

los departamentos de Policia de Norte de Santander y Cesar informaron a la Defensoria las



actividades realizadas para atender los hechos ocurridos en la jurisdiccion.

Documentos de apoyo: Comunicaciones GS-2025-003944-DECES del 17 de enero de 2025 y
GS-2025-019832-DENOR  del 2 de febrero de 2025.

12) Identificar e individualizar las atribuciones ordinarias y extraordinarias con las que
cuenta el Gobierno para garantizar la provisiéon de bienes y servicios basicos ante la

restriccion a la circulacién de vehiculos.

Las restricciones estan fijadas para horarios  nocturnos, por lo que se espera no causar
mayores impactos econdémicos. Ademas, las limitaciones no operan para la provision de
bienes y servicios basicos, e incluso para el despliegue de entidades estatales y prestacion
de servicios publicos. Las medidas pueden ser ajustadas por alcaldes en coordinacion con

el comandante militar.

13) Informar cémo se llevaran a cabo los registros de los medios de transporte previstos en
el articulo 3 del Decreto Legislativo 154 de 2025.

La Ley 1801 de 2016 (Cddigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana), en sus
articulos 149 y 159, regula el registro a personas como medio de policia. En la sentencia
C-789 de 2006, la Corte dijo que el registro personal no es una medida excesiva, sino que
busca mantener las condiciones de seguridad. En relacion con la forma en que se realizan,
la Policia tiene el Reglamento de  Doctrina (Resolucién 1528 de 2024) y una Guia de
actuaciones de su personal para consulta de todos los policias, instrumentos que detallan

el paso a paso para realizar los registros.

Por otra parte, la autorizacién de instalar puestos de control por el Ejército obedece a la
necesidad de garantizar el orden publico y proteger a la poblacién civil y sus bienes, ante
las amenazas provenientes de distintos GAO. Para operar los puestos de control, el Ejército
tiene una doctrina propia contenida en el Manual de Procedimientos de Policia Militar, que
establece que hay dos tipos de puestos de control (urbano y rural), que se ubican en sitios
determinados por el comando de guarnicién o el batallén. A su turno, la Armada cuenta con
puestos de control en sus areas de jurisdiccién segun lo establecido en el Manual de
Operaciones Fluviales, los cuales operan bajo los pardmetros de la  fase de control y

vigilancia fluvial.



Documentos de apoyo: Resolucidn 1528 de 2024 (Reglamento de Doctrina de la Policia),
Guia de actuaciones de competencia del personal uniformado de la  Policia Nacional frente
al Cédigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, Manual de Procedimientos de
Policia Militar EJC 3-178-1, Circular N°20192471752041 del 15 de octubre de 2019 del

comandante del Ejército Nacional y Manual de Operaciones Fluviales (ARC OP 3-8-2).

14) Explicar las medidas de coordinacidon con las autoridades territoriales de los municipios
cobijados por el estado de conmocidn interior previstas para la implementacién del Decreto
Legislativo 154 de 2025.

Los alcaldes, en coordinacion con el comandante militar que ejerza el control operacional
en la zona, pueden establecer excepciones y modificar las medidas de restriccién previstas
en el Decreto 154. Por su parte, la Policia desempefia una labor de articulacién, control e

implementaciéon de medidas para coordinar las  excepciones a las restricciones de

circulacion.
3. Intervenciones y conceptos
10. Durante el trdmite se recibieron oportunamente siete intervenciones y conceptos

sobre la constitucionalidad del Decreto Legislativo 154 de 2025. En la siguiente tabla se

sintetiza el sentido de cada una y luego se resumen sus argumentos.

Tabla 3. Sintesis de las intervenciones y conceptos.
Sentido de la intervencién

Interviniente

Exequibilidad

Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica



Unidad Administrativa Especial de la Aeronautica Civil
Defensoria del Pueblo

Universidad de Pamplona

Procuraduria General de la Nacién

Inexequibilidad

Fundacion para el Estado de Derecho

Harold Eduardo Sua Montana

11. La Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica[3], ademas de las
consideraciones presentadas en la tabla 1, sefialé que el decreto tiene un propésito
constitucionalmente valido, como es ayudar a conjurar la grave perturbaciéon del orden
publico en la regidn del Catatumbo. Sefal6 que las atribuciones ordinarias de policia no han
permitido superar la grave alteracién del orden publico, pues estan previstas para aplicarse
a “alteraciones normales” y no de la gravedad de la que afronta el Catatumbo. Agregd que
el literal a) del articulo 38 de la Ley 137 de 1994 permite que, durante el estado de
conmocion interior, el Gobierno restrinja temporalmente el derecho a la libre circulaciéon para
permitir que la fuerza publica desarrolle las operaciones respectivas. Finalmente, indicé que
las medidas adoptadas en el decreto buscan conjurar los siguientes riesgos: (i) Un riesgo a la
estabilidad institucional, en tanto que los hechos que dieron lugar a la declaracién del
estado de conmocidn interior constituyen un nivel de violencia coordinada y dirigida
principalmente contra la poblacion civil, que incide negativamente en el ejercicio de las
atribuciones del Estado. (ii) Un riesgo a la convivencia ciudadana, pues en los primeros dos
meses de 2025 se registr6 mas de una docena de enfrentamientos entre el ELN y el GAOr-
E33 que generaron una situacién de zozobra permanente, miedo e inseguridad entre la
poblacion  civil. (iii) Un riesgo a la seguridad del Estado, porque la intensificacién vy

desbordamiento de las acciones armadas del ELN puede desestabilizar la frontera con



Venezuela, generar flujo de migrantes, armas y combatientes, y poner en riesgo la

integridad territorial y soberania nacional.

12. Por su parte, la Unidad Administrativa Especial de la Aerondutica Civil[4] sostuvo
que la restriccién del espacio aéreo prevista en el articulo 5 del Decreto Legislativo 154 de
2025 estd orientada a garantizar la eficacia de las operaciones militares y operativos de
policia dirigidos a recuperar el control del territorio, impedir desplazamientos masivos y
restablecer el orden publico en el Catatumbo. Segun este interviniente, se trata de una
medida necesaria y proporcional que permite poner en practica la seccién 5.1 de la
Publicacién de Informacion Aerondutica (AIP) sobre la delimitacién de zonas prohibidas,
restringidas y peligrosas[5] en el espacio aéreo cubierto por la declaracién del estado de
conmocién interior, con el objetivo de garantizar la seguridad de la navegacién aérea en

dicho territorio.

13. La Defensoria del Pueblo[6] considerd que las medidas adoptadas en el decreto
bajo estudio son constitucionales. Por una parte, afirmé que las disposiciones tienen como
finalidad conjurar las causas de la declaracién del estado de conmocién interior y, en
particular, responder a la intensificacion de las confrontaciones armadas del ELN y otros
GAO y sus hostilidades contra la poblaciéon civil, lo que tiene conexidad externa con el
Decreto 62 de 2025 que declard este estado de excepcidén. Ademads, las medidas previstas
en el Decreto 154 de 2025 tienen conexidad interna con sus fines, pues este decreto busca
“retomar el control del territorio afectado, impedir mas desplazamientos masivos y
restablecer el orden publico en la regién del Catatumbo”, para lo cual es coherente
restringir la libre circulacién de vehiculos y el espacio aéreo de modo que se pueda atender

la perturbacién del orden publico que dio origen a la declaracién de la conmocién interior.

14, Para la Defensoria del Pueblo, ademas, las medidas cuentan con una motivacién
suficiente porque (i) no recaen de forma principal sobre las personas sino sobre medios de

transporte, bienes y materiales transportados, (ii) no se afecta el nicleo esencial del



derecho a la libre circulacién, ya que la restriccién esta limitada en horarios y (iii) se excluyd,
por ejemplo, el transporte de motocicletas y servicios esenciales. Asimismo, las restricciones
no son discriminatorias ya que obedecen al tipo de medio de transporte y el material o bien
transportado, que son criterios objetivos. En la misma linea, la Defensoria estimé que las
medidas son proporcionales, excepto las restricciones al transporte fluvial para la poblacion
indigena (en especial los resguardos Motilén Bari y Catalaura), porque ellos realizan
actividades de pesca nocturna y en la madrugada. Por lo tanto, pidié que la restriccién se
coordine con las autoridades tradicionales de los dos resguardos, de acuerdo con el

paragrafo 42 del articulo 1 del decreto.

15. Por Ultimo, la Defensoria considerd que las medidas son necesarias porque las
atribuciones ordinarias no son suficientes ni adecuadas para superar las situaciones que
dieron origen al estado de conmocién interior. Esta entidad caracterizd la situacién de
violencia en el Catatumbo antes y después de la declaracion del estado de excepcidn, y
resaltd que el escalamiento de la violencia, su fragmentacién ante la participacion de
multiples actores ilegales y su concentracién en la poblacién civil exige respuestas
extraordinarias. En especifico, sefialé que (i) la restriccién vehicular es necesaria porque se
ha documentado el transporte de armamentos, explosivos y materiales por organizaciones
armadas y (ii) la medida sobre registro a medios de transporte por la fuerza publica es
necesaria porque hoy esta prevista solo para la Policia Nacional, pero es necesario ampliarla
porque las Fuerzas Militares operan en las zonas donde es necesario retomar el control

territorial.

16. En un sentido similar, la Universidad de Pamplona[7] sefalé que el Decreto
Legislativo 154 de 2025 es exequible. Por una parte, su finalidad es proteger la vida y bienes
de los habitantes de la regién. Por otra parte, las medidas son necesarias y proporcionales
porque responden a la intensificaciéon de las actividades delictivas en el Catatumbo vy
establecen una restriccion a la circulacién que no es absoluta, pues tiene horarios definidos

y puede exceptuarse por las autoridades locales.



3.2. Argumentos de inexequibilidad

17. La Fundacién para el Estado de Derecho[8] pidié declarar la inexequibilidad del
decreto bajo examen porque, en su criterio, no cumple con los criterios de conexidad
interna, motivacién suficiente y necesidad. En primer lugar, este interviniente consideré que
la medida que permite a los miembros de la fuerza publica realizar registros a medios de
transporte no fue justificada en el decreto. En segundo lugar, sefialé que la fuerza publica
tiene atribuciones ordinarias suficientes para responder a la perturbacién del orden publico,
incluida la restriccion de vehiculos en circunstancias que comprometan la seguridad. En
efecto, (i) el Decreto 154 de 2025 no justificd por qué es necesario prohibir el transporte de
ciertos bienes como materiales de construccién para recuperar el control del territorio; (ii)
en todo caso, las normas sobre transito y transporte permiten a las autoridades
administrativas restringir la operacién del transporte publico y privado en funcién de la
seguridad; y (iii) la fuerza publica cuenta con herramientas operativas como patrullajes,

retenes y puestos de control que se aplican cotidianamente en todo el territorio nacional.

18. Finalmente, el ciudadano Harold Eduardo Sua Montafia[9] manifestd que el
Decreto Legislativo 154 de 2025 es inconstitucional porque fue firmado por algunos

ministros encargados sin que existiera prueba de que tenian competencia para expedir esta

norma.
4. Concepto del procurador general de la Nacién
19. El procurador general de la Nacion pidié declarar la exequibilidad del decreto

legislativo de la referencia. Por una parte, sostuvo que las medidas de restriccién a la
circulacion vehicular y el registro a vehiculos y personas cumplen con el criterio de
conexidad material interna y externa. En efecto, (i) las restricciones a la circulacién vehicular

en la noche permiten diferenciar entre combatientes y la poblacidn civil, lo que facilita que



las operaciones militares y operativos de policia se realicen en forma eficaz, y (ii) el decreto
modifica transitoriamente el articulo 160 de la Ley 1801 de 2016 (Cddigo Nacional de
Seguridad y Convivencia Ciudadana) al permitir que los registros a vehiculos y personas no
los haga solamente la Policia Nacional sino toda la fuerza publica, lo que robustece el control
del Estado en el territorio. Estas medidas responden a la finalidad de la declaratoria del
estado de conmocién interior, pero en todo caso llamé la atencién sobre la necesidad de
que el Gobierno nacional robustezca la argumentacién contenida en los decretos de

desarrollo sobre la constitucionalidad de las medidas adoptadas en ellos.

20. Asimismo, el procurador consideré que las medidas adoptadas en el decreto bajo
estudio no limitan el nicleo esencial del derecho a la libre locomocidn, pues la prohibicién
de circulaciéon de vehiculos terrestres, fluviales y aéreos opera en determinadas franjas
horarias. También indicé que los registros a medios de transporte y personas pueden afectar
los derechos a la igualdad, autonomia personal e intimidad, pero argumenté que se justifican
debido a la finalidad preventiva que tienen, a lo que se suma que no se realizan en forma
invasiva como las inspecciones corporales o el registro personal que tienen lugar en el
marco de un proceso penal. En consecuencia, para el procurador, las limitaciones a los
derechos que produce el Decreto Legislativo 154 de 2025 son razonables, ya que (i)
persiguen objetivos legitimos, importantes e imperiosos como es garantizar la convivencia
pacifica, la paz y el orden justo, (ii) los medios elegidos son adecuados y conducentes, pues
se dirigen a facilitar la identificacion de actividades delictivas y limitan el ejercicio de los
derechos en lo minimo necesario, y (iii) las medidas son proporcionales en sentido estricto
porque estan dirigidas a superar la escalada de violencia que causd una crisis humanitaria

en la region.

21. Finalmente, el ministerio publico considerd que, cuando las Fuerzas Militares
desempefien funciones que en principio corresponden a la Policia Nacional, “deben ejercer
su accionar dejando de lado su naturaleza bélica, por cuanto los procedimientos se estan
realizando a la poblacién civil de forma preventiva”[10]. En este sentido, se refirié a la

figura de la asistencia militar prevista en el articulo 170 del Cédigo Nacional de Seguridad y



Convivencia Ciudadana y, en particular, a las consideraciones hechas por esta Corte al
revisar dicha figura[11]. Con base en lo anterior, sefialé que existe un deber de colaboracién
entre los diferentes organismos de seguridad, lo que permite que excepcionalmente las
Fuerzas Militares realicen actividades de policia. En todo caso, aseguré que, dado que la
regla general es que la Policia es la competente para realizar registros a personas y
vehiculos, era necesario que el decreto introdujera la autorizaciéon para que la fuerza publica

los realice como una excepcion a la regla general.

Il. CONSIDERACIONES

1. Competencia

22. De conformidad con lo establecido en los articulos 213 y 241.7 de la Carta

Politica, esta Corporaciéon es competente para decidir sobre la constitucionalidad del
Decreto Legislativo 154 del 7 de febrero de 2025, dictado por el Gobierno nacional en
ejercicio de las facultades propias del estado de conmocién interior declarado en el Decreto
62 de 2025.

2. Asunto por resolver, metodologia y anuncio de la decision

23. En esta sentencia, la Corte debe resolver si el Decreto 154 de 2025 es
constitucional. Este decreto establece tres grupos de medidas. Por una parte, en los articulos
1, 2, 4 y 5 se imponen restricciones a la circulacién de vehiculos terrestres, fluviales y
aéreos en determinados horarios, que corresponden al tipo de vehiculo y los bienes
transportados. Por otra parte, el articulo 3 prevé la posibilidad de que la fuerza publica lleve

a cabo registros a medios de transporte publicos o privados para (i) establecer la identidad



de los ocupantes y adelantar el registro de personas, (ii) verificar la procedencia y legalidad
del vehiculo o los bienes transportados, y (iii) cuando se tenga indicios de que el medio de
transporte es o serd utilizado para cometer una conducta punible. Finalmente, los articulos 6

y 7 contienen disposiciones accesorias a las anteriores.

24. Con el propoésito de adelantar el examen de constitucionalidad del decreto, la
Corte: (i) estudiard el efecto que la declaratoria de inconstitucionalidad parcial del Decreto
62 de 2025 puede tener sobre el estudio que adelanta en esta ocasion; (ii) reiterara el
precedente sobre los parametros de control judicial y los requisitos de los decretos
expedidos en curso del estado de conmocidn interior; (iii) revisara si el decreto cumple con
los requisitos de validez formal; y (iv) evaluara el cumplimiento de los requisitos de validez
material de cada una de las medidas adoptadas por el decreto. Para efectos de este analisis,

la Corte estudiara las medidas en los grupos enunciados en el fundamento anterior.

25. Como resultado de este analisis, la Corte sostendra que las medidas contenidas
en los articulos 1, 2, 4,5, 6 y 7, es decir, las medidas sobre la restriccion a la circulacién de
vehiculos y las disposiciones accesorias, son exequibles. Estas normas cumplen con todos
los requisitos formales de validez y también con los presupuestos materiales establecidos
por la Constitucién y la Ley 137 de 1994 (Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion, en
adelante LEEE). Se trata de medidas que estan directamente vinculadas con el control y Ia
recuperacion del orden publico, finalidad que justificé la declaracién del estado de

conmocion interior en el Decreto 62 de 2025 y su exequibilidad parcial definida en la
sentencia C-148 de 2025. Ademas, las medidas son necesarias y proporcionales pues,
aunque implican la limitacién del derecho a la libre circulacién, tienen limites precisos y

razonables que impiden que se vacie o se restrinja en forma absoluta su nlcleo esencial.

26. En relacién con la medida de registro a medios de transporte contenida en el
articulo 3 del decreto, esta disposicidn extiende a las Fuerzas Militares de forma temporal y

como consecuencia de la declaracién del estado de conmocidn interior, una atribucién que



ordinariamente corresponde a la Policia Nacional. La Corte declarara la exequibilidad
condicionada de dicha medida, por dos razones. Por un lado, el Gobierno nacional solo
justificé su necesidad en relacién con una parte del territorio cubierto por la declaracion del
estado de conmocién interior. En efecto, el Gobierno manifesté que esta medida era
necesaria porque la Policia Nacional solo tiene presencia en las cabeceras municipales y no
en las zonas rurales donde si hay presencia de las Fuerzas Militares. Por lo tanto, como se
explicara al analizar el presupuesto de necesidad, el ambito de aplicacidn territorial del
articulo 3 debe limitarse a las zonas rurales en las que, segun la justificacion aportada a esta

Corte, la Policia Nacional no estd en capacidad de ejercer sus atribuciones ordinarias.

27. Por otro lado, la Corte considera que las medidas de registro de vehiculos y
personas a cargo de las Fuerzas Militares deben estar sujetas a limites y condiciones
estrictas que correspondan con la naturaleza de la actividad de policia que caracteriza a
este tipo de registros. En este sentido, la Corte explicara que el ejercicio de funciones de
policia por parte de las Fuerzas Militares debe ser excepcional y restringido. Este debe
atender a la naturaleza preventiva y de proteccién de la convivencia ciudadana que es
inherente a la actividad policial, dejando de lado la naturaleza bélica de las Fuerzas Militares.
Por lo tanto, la medida adoptada en el articulo 3 serd declarada exequible bajo el
condicionamiento de que se sujete a los principios, normas y procedimientos que rigen la

actividad de policia, en los términos que se expondran en esta sentencia.

3. Cuestion inicial. La inconstitucionalidad parcial del decreto matriz y sus efectos
frente al decreto de desarrollo analizado

28. La inconstitucionalidad por consecuencia en los estados de excepcion es una
figura juridica utilizada por la Corte Constitucional en aquellos casos en los que el decreto
matriz[12] es declarado inexequible total o parcialmente. Asi, cuando se produce una
desaparicion sobreviniente de la norma juridica que le permitia al Gobierno nacional asumir
y ejercer facultades extraordinarias, se produce la inexequibilidad por consecuencia de los
decretos legislativos posteriores[13].



29. En efecto, la declaratoria de inexequibilidad del decreto que declara el estado de
excepcidon trae como consecuencia que el Gobierno nacional quede despojado de su
competencia para dictar normas con fuerza de ley, pues dicha atribucion pierde su sustento
juridico y esta situacién se refleja en los decretos de desarrollo. De ahi que, en aquellos
casos en los que se configura una inconstitucionalidad por consecuencia, este Tribunal no
puede hacer el analisis formal ni material de los decretos de desarrollo que fueron dictados

con fundamento en la norma declarada inconstitucional[14].

30. En la Sentencia C-148 de 2025, esta Corporacion revisé la constitucionalidad del
Decreto Legislativo 62 de 2025 y declard su exequibilidad parcial. La Corte considerd que no
todos los hechos y consideraciones invocados por el Gobierno para declarar la conmocion
interior satisfacian el presupuesto valorativo, toda vez que correspondian a problemas
estructurales que no se agravaron de forma extraordinaria o inusitada. A continuacidn, se
presentan los hechos y consideraciones en los que la Corte fundd la decisién de
exequibilidad parcial tras concluir que su caracter extraordinario si justificaba la declaratoria
de conmocidn interior, y aquellos que, a pesar de su gravedad, no lo ameritaban por tratarse
de situaciones crénicas que debian atenderse a través de los mecanismos ordinarios

previstos en el ordenamiento juridico.

Tabla 3. Sentencia C-148 de 2025: decisién sobre las circunstancias facticas invocadas por el

Gobierno para justificar la conmocién interior.
Exequibilidad
Inexequibilidad

(i) Intensificacién de los enfrentamientos entre el  Ejército de Liberaciéon Nacional (ELN), y
otros grupos armados organizados residuales (GAOr), asi como ataques y hostilidades
dirigidos de forma indiscriminada contra la poblacidn civil y los firmantes del Acuerdo Final

de Paz (AFP) con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC)



(ii) Crisis humanitaria derivada de los desplazamientos forzados (internos y
transfronterizos) y confinamientos masivos que desbordaron la capacidad institucional del
Estado

(i) Presencia histérica del ELN, GAOr y grupos delincuenciales organizados (GDO).

(ii) Concentracidn de cultivos ilicitos

(iii) Deficiencias e incumplimientos en la  implementacién del Programa Nacional Integral de
Sustitucién de Cultivos de  Uso llicito (PNIS)

(iv) Necesidades basicas insatisfechas de la  poblacion por insuficiencia en la politica social

(v) Danos a la infraestructura energética y vial y afectaciones a las operaciones del sector

de hidrocarburos

31. En razdén a la diferenciaciéon hecha por la Corte en cuanto a las circunstancias que
adujo el Gobierno para declarar la conmocién interior, en el numeral primero de la parte
resolutiva de la sentencia C-148 de 2025 se advirtié que la exequibilidad parcial “solo
incluye aquellas medidas que sean necesarias para el fortalecimiento de la fuerza publica, la
atencion humanitaria, los derechos y las garantias fundamentales de la poblacidn civil [que
incluye a los firmantes del AFP], y la financiacion para estos propdsitos especificos”[15]. Esta
precision resulta determinante para el analisis de constitucionalidad de las medidas

adoptadas en desarrollo del estado de conmocidn interior, como las que aqui se revisan.



32. A juicio de la Corte, el Decreto Legislativo 154 de 2025 esta cobijado por los
eventos y consideraciones del Decreto 62 de 2025 declarados exequibles en la Sentencia
C-148 de 2025. En efecto, como se analizard con mas detalle en el fundamento 64, el
decreto objeto de escrutinio contiene dos tipos de medidas para el control del orden publico
y la prevencién de conductas delictivas: medidas de restriccién a la circulacién de vehiculos
de transporte terrestre, fluvial y aéreo, y medidas de registro de vehiculos. Sin perjuicio de
que al estudiar los presupuestos materiales la Corte desarrollard esta conclusién en mas
detalle, de manera preliminar se considera que estas medidas extraordinarias buscan evitar
que se sigan presentando e intensificando “los enfrentamientos entre el ELN y otros GAOr,
asi como los ataques y hostilidades dirigidos de forma indiscriminada contra la poblacién
civil y los firmantes del Acuerdo Final de Paz con las FARC"”, es decir, el primer grupo de

hechos y consideraciones declarados exequibles en la Sentencia C-148 de 2025.

33. Asimismo, las medidas adoptadas en el Decreto 154 de 2025 corresponden, en
principio, al tipo de medidas que esta Corte declard exequibles en la Sentencia C-148 de
2025. En efecto, las disposiciones del decreto objeto de examen se dirigen al
fortalecimiento de las capacidades operativas de la fuerza publica en la zona del
Catatumbo, asi como a proteger los derechos y garantias de la poblacién civil que ha sido
afectada por la intensificacién de los enfrentamientos entre el ELN y otros GAO, mediante
restricciones a la circulacién y la realizaciéon de registros como medio para facilitar las
operaciones militares y operativos de policia. En consecuencia, la Corte concluye que prima

facie no se presenta el fenémeno de inconstitucionalidad por consecuencia.

4. Alcance del control sobre los decretos legislativos de desarrollo

34. Con el objetivo de preservar el orden constitucional, especialmente el principio
de separaciéon de poderes, y evitar el abuso de estas figuras, el Constituyente de 1991
previé un modelo constitucional que limita las facultades del ejecutivo para recurrir a los

estados de excepcidn, es decir, al estado de guerra exterior (articulo 212 superior), al de



conmocién interior (articulo 213 de la Constitucién) y al de emergencia econdmica, social y
ecoldgica (articulo 215 superior)[16]. Ese modelo constitucional fue desarrollado de forma

detallada por el legislador mediante la LEEE.

35. De conformidad con los articulos 212 a 215 de la Constitucion Politica de 1991,
los estados de excepcién son circunstancias de anormalidad constitucional previstas y
consentidas por el texto superior, en las que se invierte el principio democratico y se faculta
a la Rama Ejecutiva para dictar normas con fuerza de ley[17]. El estado de conmocidn
interior es una modalidad de estado de excepciéon que puede ser declarada cuando: (i) se
presente una grave perturbacion del orden publico; (ii) que provoque una afectacion
inminente de la estabilidad institucional, la sequridad del Estado o la convivencia ciudadana;
y (iii) no pueda ser conjurada mediante el uso de las atribuciones ordinarias de las
autoridades de Policia. Se trata de un estado de excepcién que procede ante la existencia
efectiva de una perturbacién del orden publico -no procede frente a simples amenazas-;
exige una intensidad de la perturbacién -grave-[18]; protege unos bienes juridicos
especificos -orden publico, seguridad y convivencia- y es de caracter residual o subsidiario,

esto es, solo puede ser declarado ante la insuficiencia de las atribuciones ordinarias.

36. Los limites constitucionales reforzados aplicables a los estados de excepcidn, en
general, y al estado de conmocién interior, en particular, responden a la historia
constitucional del pais, caracterizada por el uso persistente y créonico del estado de sitio
durante buena parte de la vida republicana[19]. En el siglo XIX, el estado de sitio estuvo
consagrado de manera recurrente en las constituciones colombianas como mecanismo para
afrontar situaciones de anormalidad[20]. Desde la Constitucion de Cundinamarca de 1811,
que permitié suspender normas constitucionales bajo ciertos criterios, hasta la de Clcuta de
1821, que otorgd poderes excepcionales al legislativo y al ejecutivo durante la guerra de
independencia, esta figura marcé la vida republicana temprana[21]. La Constitucién de 1832
introdujo por primera vez controles como la obligacién del presidente de rendir informes al
Congreso[22], aunque entre 1843 y 1885 el estado de sitio desaparecié del

ordenamiento[23]. A finales del siglo, tras una guerra civil, el estado de sitio se



institucionalizé como herramienta de control politico en la Constituciéon de 1886[24], sin

participacién del Congreso en su declaratoria ni control judicial efectivo[25].

37. A lo largo de varias décadas del siglo XX, Colombia experimentd una constante
anormalidad constitucional debido al uso prolongado del estado de sitio como mecanismo
para controlar crisis sociales, politicas y econémicas[26]. Las reformas constitucionales de
1910, 1936 y 1968 buscaron limitar su aplicacién, incluso con la creacién del estado de
emergencia social y econédmica[27]. No obstante, el estado de sitio fue utilizado para
responder a varias perturbaciones de la vida social[28], como las protestas, sindicalismo,
narcotrafico y crisis institucionales. Bajo esta figura, los decretos expedidos se alejaron de
su propdsito original y abordaron asuntos que excedian la situacidon de excepcidn. Pese a los
controles politicos y judiciales oficiosos introducidos en 1968, el pais permanecié mas de 30
afios bajo estado de sitio, lo que impactd los derechos fundamentales y evidencié la

debilidad de los mecanismos de control institucional[29].

38. Hacia finales del siglo pasado, el Gobierno nacional utilizé el estado de sitio para
reconocer y validar el voto de la “séptima papeleta”[30] y convocar una asamblea
constitucional, proceso que culminé en la expedicion de la Constitucion de 1991.
Paraddjicamente, el estado de sitio facilité el nacimiento de la actual Carta Politica. No
obstante, de forma previa, la Corte Suprema de Justicia abandond el reconocimiento de las
facultades implicitas del presidente en el marco del estado de sitio[31] y el aval de la

practica de juzgar civiles en tribunales militares[32].

39. En la Asamblea Nacional Constituyente, los delegatarios criticaron el uso
prolongado y excesivo del estado de sitio en Colombia[33], pues se convirtié en un régimen
permanente[34] vy se aplicd a conflictos internos del pais[35]. Esta practica generd una
confusién constitucional[36] entre la normalidad y excepcionalidad[37]. En respuesta a esta
situacion, los constituyentes eliminaron dicha figura[38] y la reemplazaron por el estado de

excepcion[39], el cual buscé limitar la excepcionalidad o anormalidad constitucional[40].



40. Estas circunstancias explican las condiciones estrictas a las que se sujeta tanto la
declaracion de los estados de excepcidn, como la expedicion de medidas de desarrollo y el
escrutinio judicial. Asi, la Constitucion de 1991 establecié una serie de limites dirigidos a
restringir el uso de los estados de excepcidn. Esos limites se hallan tanto en la definicién de
las especificas y excepcionales condiciones que permiten acudir a estas figuras, como en su
temporalidad, en el tipo de medidas que pueden ser adoptadas durante su vigencia y en el
rol de las otras ramas del poder publico. Adicionalmente, la Constitucién prevé que el
funcionamiento de las otras ramas no se suspende y, por el contrario, son dotadas con
especificas competencias dirigidas a efectuar controles, tal y como sucede con el control
politico ejercido por el Congreso de la Republica y el control judicial automatico a cargo de la
Corte Constitucional.

41. En vigencia de la Constitucién de 1991, se ha declarado la conmocién interior en
siete oportunidades. Para hacer el control de constitucionalidad sobre los decretos
declaratorios, la Corte ha acudido a un escrutinio judicial compuesto por un examen de los
presupuestos formales y materiales. Las exigencias de estos presupuestos se derivan de: (i)
las disposiciones de la Constitucién que regulan el estado de conmocién interior (art. 212 a
214); (ii) la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcidn, la cual desarrolla esas disposiciones
superiores (Ley 137 de 1994) y (iii) las normas de derecho internacional de los derechos
humanos, las cuales prevén, entre otras, las garantias que no pueden ser suspendidas en los
estados de excepcidn, es decir, los derechos intangibles (art. 93.1 y 214 de la Constitucién).
En cumplimiento del principio de legalidad, el Gobierno nacional tiene el deber de ejercer las
competencias que se derivan de la declaratoria de un estado de excepcién en el marco del
orden constitucional y con sujecidn a las normas que rigen especificamente los estados de

excepciéon[41].

42. A continuacion, se desarrollaran los requisitos formales que deben cumplir los

decretos de desarrollo expedidos en el marco de un estado de conmocion interior.



5. Requisitos formales que deben cumplir los decretos de desarrollo

43. Con base en las reglas previstas en la Constitucion y la LEEE, la Corte debe
verificar el cumplimiento de los siguientes presupuestos formales: (i) expedicion del decreto
en ejercicio de las competencias derivadas del estado de conmocidn interior y durante su
vigencia; (ii) inclusidn de la firma del presidente de la Republica y de todos los ministros; (iii)
adopcién de una parte motiva en la que obre la justificacion de las medidas que se pretende
adoptar; y (iv) definicion del ambito de aplicacion territorial si es procedente. Una vez

mencionados, la Corte explicara su contenido.

44, Expedicion durante la vigencia del estado de conmocidn interior. Como quiera
que la facultad legislativa extraordinaria se traslada Unicamente para atender las situaciones
excepcionales que motivan el estado de excepcion y esta limitada temporalmente por la

Constitucion, los decretos de desarrollo deben expedirse en vigencia de dichas facultades.

45, Firma del presidente de la Republica y de todos los ministros. En funcién de lo
dispuesto en los articulos 213 y 214 de la Constitucion y 34 de la LEEE, se exige que tanto
la declaratoria de un estado de conmocidn interior como los decretos legislativos de

desarrollo lleven la firma del presidente de la Republica y de todos los ministros[42].

46. Motivacion. La jurisprudencia de la Corte no es uniforme en cuanto a la exigencia
de que los decretos de desarrollo proferidos en el marco de estados de conmocién interior
estén debidamente motivados[43]. En ese contexto, de conformidad con los articulos 213y
214 superiores, se precisara que uno de los requisitos formales que debe cumplir esta clase
de normas es contar con una exposicion de razones que justifique su expedicion. Por su

parte, la evaluacién sustancial de la motivacion se debe examinar en el analisis de los



presupuestos materiales que debe superar el respectivo decreto legislativo.

47. La definicién del ambito territorial. Este requisito se deriva del articulo 34 de la
LEEE en atencién a la posibilidad de que el estado de conmocién interior no se extienda a
todo el territorio nacional y se limite a zonas especificas del territorio. En consecuencia, en
los casos en los cuales la declaratoria del estado de excepcion se haya limitado a un dmbito

territorial, debe examinarse que los decretos de desarrollo no lo excedan.

6. Requisitos materiales que deben cumplir los decretos de desarrollo

48. En el control judicial a los decretos legislativos de desarrollo, ademas de la
verificacion de los requisitos formales descritos en los fundamentos 43 a 47, la Corte
Constitucional adelanta el control material, en el que se verifica el cumplimiento de los

principios que guian los estados de excepcion.

49, Desde una perspectiva general, los limites materiales previstos en el
ordenamiento constitucional se expresan en tres aspectos puntuales. Por un lado, las
facultades extraordinarias del presidente de la Republica se restringen a las que son
estrictamente necesarias para conjurar las causas de la perturbaciéon e impedir que sus
efectos se extiendan. En este sentido, la Corte Constitucional estima que, aunque el
Gobierno nacional cuenta con un “cierto margen de maniobra para determinar las
atribuciones de las cuales hara uso”[44], su competencia esta limitada por los principios de
proporcionalidad y de necesidad. En funcidn de esos principios, entre otras prohibiciones,
estan proscritos tanto el uso excesivo de las facultades extraordinarias, como el empleo de
las atribuciones que no sean indispensables para conjurar las causas de la perturbacién e
impedir la extensidn de sus efectos[45]. Por otro lado, los decretos legislativos Gnicamente
pueden referirse a asuntos que tengan relacién directa y especifica con la situacién que
determind la declaratoria del estado de conmocidén interior[46]. En otras palabras, la

potestad extraordinaria que le permite al Gobierno nacional proferir normas con fuerza de



ley estd restringida a conjurar los hechos que dieron lugar a la declaratoria de la conmocidn

interior.

50. Por ello, desde las primeras providencias en las que se analizaron los decretos de
desarrollo proferidos en el marco de una declaratoria de estado de conmocién interior, la
Corte aplicd un conjunto de analisis o juicios disefiados para determinar si el Gobierno
nacional respeté todos los principios que guian esos estados de excepcién. En particular,
esta Corporacion sefalé que los decretos legislativos de desarrollo de conmocidn interior
deben respetar los principios o requisitos que se derivan de la Constitucion Politica y la LEEE,
es decir, los principios de finalidad[47], conexidad[48], necesidad[49], proporcionalidad[50],
no discriminaciéon[51], incompatibilidad[52] y ausencia de arbitrariedad[53]. Igualmente,
examind si las medidas incluidas en los decretos de desarrollo para atender la conmocién
interior violan disposiciones constitucionales o las prohibiciones que se derivan de las reglas

previstas en articulos 37, 38, 42, 44 y 45 de la LEEE para los estados de conmocién interior.

51. En relacién con la metodologia para el examen de los decretos de desarrollo
proferidos en el marco del estado de conmocién interior, en la Sentencia C-149 de 2003, la
Corte defini6 varios de los juicios que se deben adelantar para estudiar el cumplimiento de
los requisitos materiales. No obstante, es necesario tener en cuenta que la Ultima vez en la
que se declaré un estado de excepcidn de ese tipo fue en el aflo 2008 (mediante el Decreto
3929 de 2008 el cual sustentd la grave perturbaciéon del orden publico en el cese de
actividades de los empleados y funcionarios judiciales[54]), y la aplicacién de cada requisito
no siempre ha sido uniforme. Por lo tanto, la Corte considera que los juicios que se aplican

en el estudio del estado de conmocién interior requieren mayor desarrollo y sistematizacién.

52. Posteriormente, al analizar la constitucionalidad de decretos de desarrollo

proferidos en el marco de los estados de emergencia econdmica, social y ecoldgica, este



Tribunal enriquecid su jurisprudencia frente a los principios que guian los estados de
excepcién, de forma que complementd los juicios aplicables al andlisis de los decretos de
desarrollo y precisé el contenido de cada uno de ellos. En particular, en la Sentencia C-205
de 2020, la Corte unificé el contenido de los juicios materiales que le corresponde aplicar al
analizar dichos decretos.

53. Teniendo en cuenta que en esta ocasién la Corte debe controlar la
constitucionalidad de un decreto que introduce medidas para superar las circunstancias que
motivaron la declaracion del estado de conmocién interior en el Decreto Legislativo 062 de
2025, la Corte retomara la metodologia desarrollada en la Sentencia C-149 de 2003 para el
examen de los decretos de desarrollo de conmocidn interior, como el que es objeto de
escrutinio en esta oportunidad, con algunas precisiones y desarrollos relevantes. En este
sentido, la Corte sistematizara la metodologia del examen material de constitucionalidad de
los decretos de desarrollo proferidos en el marco de los estados de conmocidn interior. En el
siguiente cuadro se identificara el juicio, el alcance del examen y los fundamentos en los

que se sustenta ese analisis.

Tabla 4. Juicios de validez material de los decretos de desarrollo del estado de conmocidn
interior.

Juicios o principios

Formulacién del requisito  para el examen de los decretos de desarrollo expedidos en el
estado de  conmocién interior

Finalidad

El juicio de finalidad se supera cuando las medidas previstas en los decretos de desarrollo
proferidos en el  marco de la conmocién interior estan directa y especificamente dirigidas a

conjurar las causas de la perturbacién e impedir la extensiéon de sus efectos[55].

Conexidad material



El juicio de conexidad material se supera cuando se constata la conexidad:

(i) interna, esto es, el vinculo entre las medidas previstas en el articulado y las

consideraciones contenidas en la parte motiva del decreto legislativo de desarrollo; y

(i) externa, es decir, la relacién entre las medidas previstas en el decreto de

desarrollo vy las razones que dieron lugar a declarar el estado de conmocién interior[56].
Motivacién suficiente

En el juicio de motivacion suficiente[57] se verifica que el Gobierno nacional ofrezca
razones suficientes para justificar las medidas adoptadas en el decreto de desarrollo,

especialmente  cuando estas impliquen limitaciones a derechos fundamentales.
Intangibilidad

El juicio de intangibilidad[58] examina que no se limiten o suspendan los derechos

intangibles, estos son los mencionados en el articulo 4 de la LEEE y corresponden a:

“el derecho a la vida y a la integridad  personal; el derecho a no ser sometido a
desaparicién forzada, a torturas, ni a tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes; el
derecho al reconocimiento de la personalidad juridica; la prohibicion de la esclavitud, la
servidumbre y la trata de seres humanos; la prohibicién de las penas de destierro, prision
perpetua y confiscacion; la libertad de conciencia; la  libertad de religidn; el principio de
legalidad, de favorabilidad y de irretroactividad de la ley penal; el derecho a elegir y ser
elegido; el derecho a contraer matrimonio y a la proteccion de la familia, los derechos del
nifo, a la proteccién por parte de su familia, de la sociedad y del Estado; el derecho a no
ser condenado a prisidon por deudas civiles; el derecho al habeas corpus. Tampoco podran
ser suspendidas las garantias  judiciales indispensables para la proteccién de tales

derechos.”

Ausencia de arbitrariedad



El juicio de ausencia de arbitrariedad examina que las medidas que se adopten en
desarrollo de una  conmocion interior no transgredan las prohibiciones contenidas en el

articulo 15 de la LEEE. Estas son:

(i) Suspension  de los derechos humanos y las libertades fundamentales. Esto
significa que las limitaciones a estos derechos no pueden ser tan gravosas que conlleven la

anulacion de su nucleo esencial o la imposibilidad de su ejercicio.

(ii) Interrupcién del normal funcionamiento de las ramas del poder publico y de los

érganos del Estado

(iii) Supresién o modificaciéon de los organismos y las funciones basicas de

acusacion y  juzgamiento.

No contradiccion especifica

En el juicio de no contradiccion especifica se verifica que las medidas no desconozcan las
prohibiciones especificas, de naturaleza constitucional y estatutaria, definidas para el

estado de excepcién correspondiente. En consecuencia, en relacién con los decretos de

desarrollo del estado de conmocién interior se  supera el juicio al verificar que las medidas

no contrarien:

(i) La prohibiciédn de que civiles sean investigados o juzgados por la justicia penal

militar[59]; vy

(ii) El  marco de referencia de la actuacion del Ejecutivo en el estado de
conmocién interior, esto es, el grupo de medidas descritas en los articulos 37, 38, 42, 44
y 45 de la LEEE.



Incompatibilidad
Necesidad

En el juicio de necesidad[63] de los decretos legislativos expedidos en desarrollo de una

conmocioén interior, la Corte debe verificar que el Gobierno nacional haya justificado que:

(i) Hay razones facticas que acreditan que la medida es estrictamente

indispensable para conjurar la crisis o extender sus efectos - necesidad factica;

(ii) Los medios ordinarios son insuficientes para tal propdsito, o las medidas estan

exclusivamente orientadas a lograrlo[64].
Proporcionalidad

El juicio de proporcionalidad de las medidas proferidas al amparo de un estado de
conmocion interior exige comprobar que las medidas de excepcidn sean equilibradas frente
a la gravedad de los hechos que dieron lugar a la crisis[65]. Este analisis puede tomar la

forma de un juicio de proporcionalidad en el que, luego de revisar la finalidad, la necesidad
y la idoneidad de la medida, se estudia su proporcionalidad en sentido estricto, es decir, se
pondera la intensidad de las restricciones que imponga con el propdsito que persigue a la

luz de la declaracion del estado de excepcidn[66].
No discriminacién

El juicio de no discriminacién[67] se debe verificar que la medida no genere un trato

desigual injustificado.

7. Analisis de los requisitos formales del Decreto Legislativo 154 de 2025



54, El Decreto Legislativo 154 de 2025 satisface los presupuestos formales de
validez. En primer lugar, este acto fue expedido el 7 de febrero de 2025, es decir, en
vigencia del estado de conmocidn interior declarado por el Gobierno nacional por medio del
Decreto 62 del 24 de enero de 2025 por 90 dias. La Corte declard la exequibilidad parcial de
este ultimo decreto mediante la Sentencia C-148 de 2025.

55. En segundo lugar, la copia auténtica del Decreto 154 de 2025 que la Secretaria
Juridica de la Presidencia de la Republica envié a la Corte Constitucional se encuentra
firmada por el presidente de la Republica y por todos los ministros del Gabinete. En efecto,
el decreto lo firmaron 15 ministros titulares y 4 en encargo (Comercio, Industria y Turismo;
Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones; Transporte; y Culturas, Artes y
Saberes). Al contrario de lo sefalado por el interviniente Harold Sua Montafa, quien
manifestd que el decreto fue suscrito por algunos ministros encargados sin que existiera
prueba de que tenian competencia para expedir esta norma, la Secretaria Juridica de la
Presidencia de la Republica remitié a esta Corte los decretos de nombramiento o encargo y

las actas de posesién de todos quienes firmaron el decreto[68].

56. En tercer lugar, el decreto cuenta con un acapite de consideraciones en la que el
Gobierno expuso las razones que, en su criterio, justifican la expedicién de las medidas

contenidas en su parte resolutiva.

57. En cuarto lugar, y en relacién con la delimitacién territorial del decreto, debe
recordarse que la declaratoria del estado de conmocién interior se encuentra circunscrita a
la regiéon del Catatumbo, al area metropolitana de San José de Clcuta y a los municipios de
Rio de Oro y Gonzalez, en el departamento del Cesar[69]. Por consiguiente, la Corte
verificard que las medidas adoptadas en el Decreto bajo examen no desborden dicho ambito

territorial.



58. Los articulos 1, 2 y 4 del Decreto 154 de 2025 restringen, respectivamente, la
circulacién de vehiculos terrestres y fluviales, y el transporte de cilindros de gas licuado de
petrdleo (GLP) en la jurisdiccién de los municipios de Ocafia, Abrego, EI Carmen, Convencién,
Teorama, San Calixto, Hacari, La Playa, El Tarra, Tibd y Sardinata, los territorios indigenas de
los resguardos Motilén Bari y Catalaura La Gabarra, y los municipios de Rio de Oro y
Gonzalez del departamento del Cesar. Por su parte, el articulo 5 relativo a la restriccion del
espacio aéreo sefiala expresamente que dicha restriccidn aplica sobre “el espacio aéreo de

la zona geografica delimitada por el Decreto 062 de 2025".

59. Es asi como, para la Corte, no hay duda de que los articulos mencionados del
decreto cumplen con la delimitacion territorial del estado de conmocién interior. Es mas, los
articulos 1, 2 y 4 no cubren toda la zona delimitada en el Decreto 62 de 2025, pues se
excluye de las restricciones a la circulacion vehicular al drea metropolitana de Clcuta,
compuesta por los municipios de Cucuta, Villa del Rosario, Los Patios, El Zulia, San Cayetano
y Puerto Santander. Por su parte, el articulo 5 opera sobre toda la zona definida en la

declaracién del estado de conmocion interior.

60. Por otra parte, en relacién con el articulo 3 que regula el registro a medios de
transporte, el decreto no establece explicitamente su dmbito de aplicacién territorial. Sin
embargo, la Corte considera que, mediante una lectura integral y sistematica del articulo 3
y de las consideraciones del Decreto 154 de 2025, es posible establecer que la medida de
registro solo puede aplicar al interior de la zona cubierta por la declaracién del estado de
conmocidn interior en el Decreto 62 de 2025. En efecto: (i) el titulo del decreto objeto de
estudio sefala expresamente que en él se adoptan medidas extraordinarias “en el marco del
estado de conmocidn interior en la regién del Catatumbo, los municipios de Rio del Oroy
Gonzalez del departamento del Cesar”; (ii) en las consideraciones del decreto se hizo
referencia reiterada a que las medidas buscan recuperar el orden publico “en la regién del
Catatumbo”; (iii) y el texto del articulo 3 no sugiere en ninguna parte que sus medidas
tengan aplicacién por fuera de la zona delimitada en el decreto declarativo. De esta forma,

para la Corte, seria excesivo exigir que cada articulo que se expida en los decretos de



desarrollo reitere su aplicacidn territorial, mas aun cuando no hay razones para entender
que esta norma busca tener aplicacién por fuera del area en la que se declaré el estado de

conmocion interior.

61. Ahora bien, el anterior analisis -en el que solamente se constata el cumplimiento
del requisito formal-, se hace sin perjuicio del estudio de los requisitos materiales
correspondientes. En este sentido, como se explicard al estudiar la necesidad de la medida
de registro a medios de transporte, y en especial los fundamentos 127 y 128 de esta
sentencia, el Gobierno nacional solo justificé la necesidad factica de la norma en cuestién
sobre una parte de los territorios cubiertos por la conmocién interior: las zonas rurales de los
municipios cobijados por el decreto, es decir, con exclusion de las cabeceras municipales.
Por lo tanto, al hacer el estudio de necesidad correspondiente, la Corte condicionara la
exequibilidad del articulo 3 a que aplique Unicamente sobre el ambito territorial que fue

justificado por el Gobierno nacional.

62. Finalmente, los articulos 6 y 7 establecen medidas consecuenciales a las demas
(responsabilidad de los funcionarios publicos en su aplicacién y vigencia), de modo que su

ambito territorial correspondera necesariamente a la de la medida especifica que se trate.

63. Asi las cosas, y como quiera que el Decreto 154 de 2025 cumple con los
requisitos para su validez formal, a continuacién, la Corte proseguira con el analisis de su

contenido material.

8. Analisis de los requisitos materiales del Decreto Legislativo 154 de 2025



64. Para el estudio del cumplimiento de los requisitos materiales, la Corte agrupara
las medidas adoptadas en el Decreto 154 de 2025, las cuales se sintetizaron en el
fundamento 8 de esta sentencia, en tres grupos: (i) las medidas de restriccién a la
circulacién de vehiculos terrestres, fluviales y aéreos (articulos 1, 2, 4 y 5); (ii) la medida que
regula los registros a medios de transporte (articulo 3); y (iii) medidas consecuenciales o

accesorias (articulos 6 y 7). La agrupacién de las medidas se ilustra en la siguiente tabla:

Tabla 5. Agrupacién de las medidas adoptadas en el Decreto Legislativo 154 de 2025.
Grupo

Medidas

Restricciones a la circulacion de vehiculos

Restricciones a la circulacién de vehiculos terrestres y fluviales en los siguientes horarios:

a. Terrestres: de 20:00 a 5:00 horas (Articulo 1, paragrafo 1)
b.  Fluviales: de 18:00 a 5:00 horas (Articulo 1, paragrafo 2)

C. De carga, pesados o tractocamiones que transporten cemento, combustible y sus
derivados, material de construcciéon y  otros productos similares: 17:00 a 6:00 horas

(Articulo 1, paragrafo 5)
d. Transporte de cilindros de gas: solo  permitido de 6:00 a.m. a 2:00 p.m. (Articulo 4)

Excepciones a las restricciones de circulacién de vehiculos. Esta restricciéon no se aplica en

los siguientes casos: (Articulo 2)
a. Servicios de salud.

C. Actividades de la fuerza publica, organismos de seguridad del Estado, Ministerio

Publico, Defensa Civil, Cruz  Roja, cuerpos de bomberos, organismos de socorro y Fiscalia



General de la  Nacion.

d. Operacién, mantenimiento y abastecimiento de servicios publicos.
e.  Autoridades judiciales, migratorias e ICBF.

f. Medios de comunicacién.

También se exceptlan las motocicletas, de modo que pueden circular las 24 horas del dia.
(Articulo 1, paragrafo 3)

Los alcaldes de los municipios sobre los que recae la medida, en coordinacién con el
comandante militar que ejerza control  operacional en la zona, pueden establecer
excepciones y evaluar la procedencia de modificar las restricciones en su jurisdiccion.

(Articulo 1, paragrafo 4)

Restriccién del espacio aéreo: la Aeronautica Civil, a solicitud de la FAC, debe publicar en
las 12 horas siguientes las zonas prohibidas, restringidas o peligrosas que se determinen

en el espacio aéreo. (Articulo 5)
Registros a medios de transporte

Los miembros de la fuerza publica pueden registrar los medios de transporte publicos o
privados para (i) establecer |la identidad de los ocupantes y adelantar el registro de
personas; (ii) verificar la procedencia y legalidad del vehiculo o los bienes transportados; y
(ili) cuando se tenga conocimiento o indicio de que el medio de transporte es 0  sera

utilizado para cometer una conducta punible. (Articulo 3)
Otras medidas

Responsabilidad civil, fiscal, disciplinaria y penal de los agentes del Estado que abusen o se

extralimiten en sus funciones. (Articulo 6)

El decreto rige a partir de la fecha de su  publicacién. (Articulo 7)



8.1. Medidas de restriccidon a la circulacién de vehiculos terrestres, fluviales y aéreos
(articulos 1, 2,4y 5)

65. En los articulos 1, 4 y 5 del decreto se establecieron restricciones a la circulacién
de vehiculos terrestres, fluviales y aéreos en determinados horarios. El horario de
restriccién estd determinado por el tipo de vehiculo o los materiales transportados.
Adicionalmente, el decreto prevé algunas excepciones, en virtud de las cuales las
motocicletas (articulo 1, paragrafo 3) y algunos vehiculos relacionados con servicios
esenciales (articulo 2) pueden circular en cualquier horario sin restriccién. Para la Corte,
estas medidas son constitucionales porque cumplen con los requisitos materiales previstos

en la Constitucién y la LEEE, como se expone a continuacion.

a. Finalidad

66. La Corte encuentra que las restricciones a la circulacién de vehiculos terrestres,
fluviales y aéreos, previstas en los articulos 1, 2, 4 y 5 del decreto examinado, cumplen con
el requisito de finalidad. Esto se debe a que sus objetivos estan directa y especificamente
dirigidos a contrarrestar las causas de la perturbacién del orden publico en la regién
cobijada por la declaracién de la conmocién interior y a impedir la extensién de sus efectos.
En particular, estdn dirigidas a contrarrestar un grupo de hechos y consideraciones del
Decreto 62 de 2025 declarados exequibles en la Sentencia C-148 de 2025, como son la
intensificacion de los enfrentamientos entre el ELN y otros GAO, asi como los ataques y
hostilidades dirigidas de forma indiscriminada contra la poblacién civil y los firmantes del
Acuerdo Final de Paz con las FARC. A continuacion, se exponen los fundamentos de esta

conclusion.

67. De conformidad con las consideraciones expuestas en el Decreto Legislativo 154

de 2025 y las respuestas formuladas por la Secretaria Juridica de la Presidencia de la



Republica, las restricciones contenidas en los articulos 1, 2, 4 y 5 del decreto bajo escrutinio
persiguen las siguientes finalidades: (i) permitir el desarrollo eficaz de operaciones militares
y operativos de policia, (i) prevenir la comisiéon de conductas punibles como el transporte de
drogas, armas y contrabando, asi como ataques contra la fuerza publica y la poblacién civil,
(iii) debilitar la logistica de los grupos armados ilegales, (iv) impedir su movilizacién en
horarios criticos, (v) obstaculizar su acceso a insumos y materiales (como los cilindros de
gas) que suelen utilizar para la comisién de conductas delictivas, e (vi) impedir que se
desplacen a zonas de resguardo o retaguardia (especialmente a través de vias fluviales)

para evadir el actuar de la fuerza publica.

68. La Corte constata que las finalidades resumidas anteriormente se vinculan
directa y especificamente con el mantenimiento del orden publico y la garantia de la
seguridad y convivencia ciudadana en la regién del Catatumbo. Restringir la circulacién de
vehiculos terrestres y fluviales en horarios criticos, asi como la de aeronaves en areas
geograficas especificas, y ejercer control horario sobre la movilizacion de materiales e
insumos estratégicos, son acciones que previenen y dificultan la comisién de delitos y
ataques a la poblacidn civil, facilitan la recuperacién del control territorial por la fuerza
publica y garantizan mayor seguridad a los habitantes del territorio. En consecuencia, la
Corte concluye que las medidas de los articulos 1, 2, 4 y 5 cumplen con el requisito de
finalidad.

b. Conexidad material

69. En segundo lugar, las medidas de restriccién a la circulaciéon de vehiculos
cumplen con el requisito de conexidad. En relacién con la conexidad interna, estas medidas
estan vinculadas con las consideraciones especificas previstas en el decreto bajo estudio.
En efecto, el decreto justifica las medidas adoptadas para “prevenir la ocurrencia de nuevos
hechos de violencia y para conjurar la situacién de grave perturbacién del orden publico, lo

cual atenta, de manera inminente, contra la estabilidad institucional en la zona, la seguridad



y defensa del Estado y la convivencia ciudadana”. En este sentido, en el decreto se justifican
las medidas extraordinarias como instrumento para garantizar el desarrollo eficaz de las
operaciones militares y operativos de policia que buscan recuperar el control del territorio.
Asimismo, en la respuesta al requerimiento de pruebas, la Secretaria Juridica de la
Presidencia de la Republica plante6 como objetivos del decreto (i) limitar las acciones

criminales en las zonas rurales y (ii) debilitar la logistica de los grupos armados ilegales.

70. Las medidas relacionadas con la restricciéon a la circulacién de vehiculos
terrestres, fluviales y aéreos tienen conexidad interna con las finalidades del Decreto 154
de 2025. En efecto, estas medidas se orientan a (i) permitir el desarrollo eficaz de las
operaciones militares y operativos de policia; (ii) limitar la circulacién de vehiculos en las
zonas donde se adelantaran dichas operaciones; (iii) restringir la movilidad de los grupos
armados ilegales en horarios criticos, asi como el transporte de bienes o insumos que
pueden ser usados como material de guerra o la financiaciéon de sus actividades; y (iv)
garantizar la seguridad aérea ante el desarrollo de operaciones militares y operativos de
policia. Todos estos objetivos especificos son consistentes con el objetivo general del
decreto bajo estudio, que es facilitar el desarrollo de las acciones militares y de policia para

recuperar el control del territorio.

71. En relacién con la conexidad externa, las medidas adoptadas en el decreto bajo
estudio se relacionan con las finalidades por las que se declaré el estado de conmocién
interior en el Decreto 62 de 2025, especificamente con la finalidad de frenar Ia
intensificacion de los enfrentamientos entre el ELN y otros GAO, asi como los ataques y
hostilidades dirigidas de forma indiscriminada contra la poblacién civil y los firmantes del
Acuerdo Final de Paz con las FARC, aspectos que fueron declarados exequibles en la
Sentencia C-148 de 2025. Por un lado, en los considerandos del decreto declarativo el
Gobierno nacional resalté que con el estado de conmocidn interior se busca “retomar el
control del territorio afectado, impedir mas desplazamientos forzados masivos y restablecer
el orden publico en la regién del Catatumbo”. Por otra parte, segin el decreto declarativo

del estado de conmocidn interior, las medidas de excepcién también buscan restringir “la



comercializacion y transporte de servicios, bienes e insumos utilizados por los grupos

armados en la regiéon para el financiamiento de sus actividades criminales”.

72. La restriccién a la circulacidn de vehiculos tiene conexidad con las dos finalidades
enunciadas en el decreto declarativo. En efecto, esta medida esta relacionada con el
objetivo de retomar el control del territorio afectado, impedir mas ataques a la poblacién
civil y desplazamientos masivos, y restablecer el orden publico. Es decir, la medida estd
dirigida a hacer efectivas las acciones de las Fuerzas Militares y de Policia en el dmbito de
aplicacion territorial del decreto, de modo que buscan reforzar la respuesta estatal a la
intensificacion inusitada de los enfrentamientos entre el ELN y los otros GAO en la regién del
Catatumbo. Ademas, la restriccién a la circulacién de vehiculos en determinados horarios,
que responden al tipo de vehiculo y los bienes transportados, se relaciona con el objetivo de
restringir la comercializacién y transporte de insumos usados por grupos armados ilegales.
Como lo explicé el Gobierno nacional, los horarios mas restringidos responden al tipo de
bienes (combustibles o cilindros de gas) o al tipo de vehiculos (vehiculos de carga pesada)
que son usados en la financiacién o en las actividades violentas de los grupos armados

ilegales[70].

C. Motivacidn suficiente

73. La Corte también concluye que las medidas contenidas en los articulos 1, 2,4y 5
del decreto bajo estudio cumplen con el requisito de motivacién suficiente. Por una parte, el
Decreto 154 de 2025 contiene una parte motiva en la que se exponen varias razones que
justifican las medidas de restriccién de circulacién de diferentes tipos de vehiculos en ciertas
franjas horarias y zonas. Un resumen de la motivacién del decreto se presenta a

continuacion:

Tabla 6. Resumen de la motivacion del Decreto 154 de 2025.



F)

Descripcion

1,2y3

Referencias ala normativa que regula los estados de excepcidn.
4,5,6y7

Referencias a la declaracién del estado de conmocidn interior en el Decreto 62 de 2025y a

las facultades que tal declaracién le confiere al Gobierno nacional.

Referencias a la  insuficiencia de las atribuciones ordinarias de la fuerza publica y las
autoridades de policia para conjurar la grave afectacién del orden publicoy evitar nuevos

ataques y confrontaciones.
10

Referencia a la necesidad de adoptar medidas extraordinarias para retomar el control del
territorio, impedir mas desplazamientos masivos y restablecer el orden publico en la

region.
11y 12

Referencia al rol del presidente como director de la Fuerza Publica y comandante supremo
de las fuerzas armadas, asi como al articulo 38 de la LEEE en cuanto permite establecer

restricciones a la libre circulacion.
13

Referencia a la necesidad de reforzar las acciones de las Militares para recuperar el control

del territorio.
14

Referencia a la  necesidad y proporcionalidad de las medidas que se introducen en el

decreto.



74. Por otra parte, la justificacion del Decreto 154 de 2025 es reforzada por la
Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica. Esta entidad, tal como se detallé en los
fundamentos 66 a 68, proporciond evidencia sobre la finalidad de las medidas y su
capacidad para lograr los objetivos propuestos. Igualmente, resalté que se adoptaron
diversas salvaguardas para mitigar afectaciones desproporcionadas a los derechos de la
poblacion civil, entre ellas: (i) restricciones vehiculares terrestres y fluviales limitadas a
franjas horarias nocturnas para no impactar significativamente la actividad econdmica
regional; (ii) exclusiéon de Clcuta y su area metropolitana por su rol como polo econémico
regional; (iii) exclusion de motocicletas dada su importancia en el transporte de los
habitantes del territorio; (iv) flexibilizacién de las medidas a discrecion de los alcaldes segln
la situacion municipal; y (v) excepciones en el articulo 2 con fines humanitarios y para

aseqgurar la continuidad de servicios esenciales.

75. Para la Corte, estos argumentos ofrecen una motivacién suficiente para la
adopcion de las medidas contenidas en los articulos 1, 2, 4 y 5 del Decreto 154 de 2025,
pues detallan las problematicas y las razones por las cuales se seleccionaron las respectivas

medidas.

d. Intangibilidad, ausencia de arbitrariedad y no discriminacién[71]

76. Los articulos 1, 2, 4 y 5 también superan los juicios de intangibilidad y ausencia
de arbitrariedad, toda vez que, (i) no limitan ni suspenden alguno de los derechos previstos
en el articulo 4 de la LEEE[72], (ii) no interrumpen el normal funcionamiento de las ramas
del poder publico ni de los érganos del Estado, (iii) no suprimen o modifican los organismos y

las funciones basicas de acusacion y juzgamiento.



77. Asimismo, satisfacen la prohibicién de discriminacién, pues no introducen un
tratamiento diferenciado no justificado para ningun grupo poblacional o actividad. Primero,
los articulos no hacen distinciones basadas en criterios sospechosos, como los definidos en
el articulo 13 de la Constituciéon. Segundo, tampoco otorgan beneficios a grupos o
actividades especificas. Por el contrario, las medidas se basan en criterios objetivos, como el
tipo de vehiculos o los bienes transportados, y aplican de manera uniforme a todas las
categorias vehiculares mencionadas en los articulos. Ademas, como ya se analiz9, la
seleccion de estas categorias fue justificada debidamente, considerando la gravedad de las
alteraciones del orden publico y la evidencia sobre el modo de operacién de los GAO en la

region bajo conmocién interior.

e.  No contradiccién especifica

78. Igualmente, los articulos bajo escrutinio satisfacen el juicio de no contradiccién
especifica, pues no contravienen ningln mandato constitucional o de la LEEE.
Especificamente, las medidas que contemplan no infringen la prohibiciéon de que los civiles
sean investigados o juzgados por la justicia penal militar. Tampoco transgreden los articulos
37, 38, 42, 44 y 45 de la LEEE, ya que (i) no incluyen militares en funciones de investigacion
y juzgamiento de civiles, (ii) no vulneran las prohibiciones sobre las limitaciones a los
derechos a la libre circulacién, residencia y demas contemplados en el articulo 38, (iii) no
introducen medidas punitivas o modificatorias de penas, (iv) no modifican los
procedimientos penales, (v) ni versan sobre medidas econdémicas que impacten las finanzas

de las entidades territoriales.

79. No obstante, la Corte debe hacer algunas precisiones sobre el cumplimiento del
literal a) del articulo 38 de la LEEE. Esta disposicidn establece que durante el estado de
conmocién interior el Gobierno puede (i) limitar o prohibir “genéricamente la circulacién o,
permanencia de personas o vehiculos en horas y lugares determinados que puedan obstruir

la accién de la fuerza puUblica, con miras al restablecimiento del orden publico”, (ii)



establecer toques de queda en entidades territoriales y (iii) exigir a personas determinadas
la comunicacién previa de sus desplazamientos fuera de su localidad de residencia. Como se
ha explicado, la restriccion a la circulaciédn vehicular de los articulos referidos opera bajo
reglas especificas relacionadas con: (a) franjas horarias (principalmente nocturnas), (b)
zonas especificas en el caso de restricciones aéreas, o (c) tipos de vehiculos o carga. Estas
reglas cumplen con la exigencia del articulo 38 de la LEEE al delimitar el ambito de la
restriccion. Ademads, como se examind en el juicio de finalidad, buscan impedir la

obstruccién de la fuerza publica y restablecer el orden publico.

80. En cuanto a la prohibicion de afectar el nucleo esencial del derecho a la libre
circulacion, la Corte no observa evidencia de su transgresién. El nlicleo esencial de este
derecho, tutelado por el articulo 24 de la Constitucion, se compone de las facultades de
transitar libremente por el territorio nacional, asi como de ingresar y salir de este, y de
permanecer y residenciarse en él. Un elemento distintivo de este nlcleo es que tales
facultades no pueden ser restringidas de forma arbitraria, lo que significa que su limitacion
es posible, mas no su anulacidn, con sujecion a estrictas reglas de proporcionalidad[73].
Este es el estandar que esta Corte ha empleado para examinar las medidas restrictivas de

la locomocidén en el marco de los estados de excepcion[74].

81. En este caso, no existe evidencia de afectacion del nlcleo esencial porque, por
una parte, las restricciones no son absolutas sino limitadas y parciales, lo cual se evidencia
en varios aspectos: (i) los paragrafos 1, 2 y 5 del articulo 1, asi como el articulo 4,
contemplan unas franjas horarias que dejan principalmente las horas diurnas sin
restricciones, (ii) el paragrafo 4 del articulo 1 establece un mecanismo de flexibilizacién en
cabeza de los alcaldes, (iii) el paragrafo 3 del mismo articulo excluye del todo a las
motocicletas, (iv) el articulo 2 establece excepciones a la restriccién por razones
humanitarias y asociadas a la prestacidn de servicios esenciales, (v) mientras el articulo 5
extiende la restriccion a la circulacidon aérea solamente a unas zonas definidas por la Unidad
Administrativa Especial de la Aeronautica Civil, a solicitud de la Fuerza Aeroespacial
Colombiana. El alcance de estas limitaciones se examinara con mas detalle en el estudio del

juicio de proporcionalidad.



82. Por otra parte, tal como se examinara en la seccién h) de este apartado, las
restricciones contempladas en articulos 1, 2, 4 y 5 son proporcionales y, en consecuencia, no
arbitrarias, de modo que no lesionan la segunda dimensién del nlcleo esencial de la

libertad de locomocion.

f. Incompatibilidad

83. Respecto del juicio de incompatibilidad, se observa que los articulos 1,2,4y 5
del Decreto 154 de 2025 no suspenden ninguna disposicidn ordinaria, de modo que no hay

lugar a adelantar este escrutinio.

g. Necesidad

84. La Corte estima que las restricciones a la circulacion de vehiculos superan el
juicio de necesidad, tanto factica como juridica. En relaciéon con la necesidad factica, el
decreto explicé que la medida esta orientada a garantizar que las operaciones militares vy
operativos de policia requeridos para recobrar el control del territorio se desarrollen
eficazmente. Asimismo, en la respuesta al requerimiento de pruebas, el Gobierno nacional
expuso que -para contrarrestar el escalamiento inusitado de la violencia por la actuacién del
ELN y otros GAO- es necesario dificultar la movilidad de los actores armados en horas
criticas (que suelen corresponder con las horas de la noche). El Gobierno aporté datos del
Registro Nacional de Medidas Correctivas segun los cuales la mayoria de los
comportamientos contrarios a la convivencia en los municipios cubiertos por el estado de
conmocién interior ocurren en horas nocturnas[75], lo que refuerza la necesidad factica de

las medidas enunciada en horas de la noche.



85. En relacién con la restriccion a la circulacion de los vehiculos de carga, pesados
y/o tracto camiones que transporten cemento, combustible y sus derivados, material de
construccion y otros productos similares, el Gobierno nacional argumenté que es necesaria
para obstaculizar el acceso de los grupos armados ilegales a insumos y materiales que
emplean para su operar cotidiano, su financiaciéon y la realizaciéon de actividades delictivas.
Al respecto, la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica resalté que existe
evidencia de que la mayoria de las capturas por apoderamiento ilegal de hidrocarburos y
trafico de insumos estratégicos ocurre en la noche, de manera que el horario de restriccion
resulta justificado, al igual que el de la restriccidn para el transporte de cilindros de gas.
También anoté que en la region es frecuente el uso de hidrocarburos hurtados de las lineas
de transporte de la infraestructura petrolera como insumo para procesar el clorhidrato de
cocaina, el cual, a su vez, se usa como fuente de financiacion de los GAO. Los cilindros de
gas, a su turno, son con frecuencia utilizados como artefactos explosivos improvisados en
atentados contra la infraestructura y la fuerza publica. Por estas razones, ejercer controles
sobre el transporte de estos insumos es crucial para impedir la financiacién de los grupos

ilegales, asi como sus actividades terroristas.

86. Para la Corte, las restricciones a la circulacién de vehiculos superan el juicio de
necesidad factica porque son indispensables para el desarrollo de las actividades de

recuperacion del orden publico que justificaron la declaracion del estado de conmocién
interior y que esta Corporacidén declaré ajustadas a la Constitucién en la Sentencia C-148 de
2025. En efecto, dichas medidas son necesarias, por una parte, para que la fuerza publica
pueda adelantar las operaciones militares y los operativos de policia contra el ELN y otros
GAO con menores riesgos para la poblacidn civil, a quien por precaucion se le restringe el
libre transito en las horas de la noche, cuando su identificacién puede ser mas dificil. Por
otra parte, las medidas aqui estudiadas permiten dificultar la movilidad de los grupos
armados ilegales en la noche (cuando, de nuevo, su deteccién es mas compleja), asi como el
transporte de materiales que son cominmente usados para realizar actividades delictivas, y
de esta forma las Fuerzas Militares y de Policia pueden adelantar sus acciones de

recuperacion del orden publico de una forma mas eficaz.



87. Ahora bien, en relacién con la restriccion de la circulacién en vias fluviales, el
Gobierno manifestd en la respuesta al requerimiento de pruebas que esta medida era
necesaria porque (i) el Catatumbo tiene varias vias fluviales que permiten a los GAO tener
una zona de resguardo, retaguardia y corredor de movilidad estratégica y (ii) que, desde
2017, la Armada Nacional no tiene presencia en la regién del Catatumbo, pero a partir del
Decreto 62 de 2025 se agregd a la Armada a las operaciones militares para realizar el

control operacional fluvial.

88. La Corte llama la atencién acerca de que el segundo argumento no puede
justificar la necesidad de las medidas de excepcién. En efecto, si la Armada Nacional no
tenia presencia en la regién del Catatumbo, no puede atribuirsele a la insuficiencia de las
prerrogativas ordinarias ni constituye un hecho extraordinario que justifigue adoptar
medidas en el marco del estado de conmocién interior. Sin embargo, esta Corporacién

estima que la restriccion de la circulacion por vias fluviales cumple el presupuesto de
necesidad factica por los demas motivos aludidos por el Gobierno nacional, es decir, porque
(i) las vias fluviales no vigiladas por el Estado son un escenario proclive para que los GAO
planifiquen sus operaciones, almacenen material bélico o entrenen a sus miembros; (ii) los
rios permiten un desplazamiento mas rapido en caso de que estos grupos deban huir de la
fuerza publica; y (iii) las vias fluviales menos transitadas permiten que los GAO transporten

de manera mas facil armas, estupefacientes y otras sustancias quimicas restringidas.

89. Por ultimo, las restricciones para la circulacidon de aeronaves en espacio aéreo
mediante la publicacién de un inventario de las zonas “prohibidas, restringidas y peligrosas”
también son necesarias para obstaculizar la movilizacién aérea de los grupos ilegales, asi
como a fortalecer la seguridad de la poblacién civil que se desplazada via aérea.
Adicionalmente, como lo sefald la Defensoria del Pueblo, se ha documentado que el ELN y
otros GAO han usado vehiculos aéreos no tripulados (drones) para actividades ilicitas,
ataques y vigilancia en sus areas de influencia; incluso, la Defensoria se refirié al uso de

drones con cargas explosivas como una nueva modalidad de ataques[76]. Por lo tanto, para



la Corte, las restricciones al uso del espacio aéreo cumplen con el presupuesto de necesidad

factica.

90. En relacién con la necesidad juridica, la Corte coincide con uno de los
intervinientes[77] acerca de que en el ordenamiento juridico hay disposiciones que permiten
establecer restricciones a la movilidad: (i) por una parte, existen normas sobre transporte
que en principio podrian admitir la posibilidad de restringir la movilidad en funcién de la
seguridad vy, (ii) por la otra, existen normas de policia que admiten la posibilidad de
establecer restricciones a la circulacién en caso de alteraciones del orden publico. Sin
embargo, para la Corte, las atribuciones ordinarias no son suficientes ni idéneas para
consequir las finalidades que persigue el Decreto 154 de 2025. Entonces, primero se
expondrad el contenido de dichas normas ordinarias y luego se explicara por qué, en todo

caso, se justifica la necesidad de las medidas extraordinarias.

Tabla 7. Normas ordinarias relacionadas con restricciones a la circulacién.
Grupo

Norma

Disposicion  especifica

Regulacién del transporte publico y privado

Ley 105 de 1993 (Disposiciones basicas sobre el Transporte)

Articulo 29. La libre circulacién y la seguridad son  principios del sistema y del sector

transporte.

Por razones de interés publico, el Gobierno Nacional puede prohibir, condicionar o restringir
el uso del espacio aéreo, la infraestructura del transporte terrestre, de los rios y del mar
territorial y la navegacién aérea sobre determinadas regiones y el transporte de

determinadas cosas.



Ley 336 de 1996 (Estatuto General del Transporte)

Articulo 29, La seguridad, entendida como la proteccién de los usuarios, es una prioridad
del sistema y del sector del transporte.

Articulo 39 En la regulacion del transporte publico las autoridades verificardn las
condiciones de seguridad, comodidad y accesibilidad para garantizar la eficiente prestacién

del servicio.

Articulo 59. El transporte publico es un servicio publico esencial bajo la regulacién del
Estado, mientras que el servicio privado de transporte busca satisfacer necesidades de
movilizacién de personas o cosas. En ambos casos, se debe cumplir con las normas

establecida por el Ministerio de Transporte.

Articulo 82. Las autoridades del transporte estdn encargadas de la organizacidn, vigilancia y

control de la actividad transportadora dentro  de su jurisdiccidn.
Actividad de policia y seguridad ciudadana
Constitucién  Politica

Articulo 189. Entre las funciones del presidente de la RepUblica esta conservar el orden
publico en el territorio y restablecerlo donde fuere turbado.

Ley 136 de 1994 (Régimen municipal)

Articulo 91. Entre las funciones de los alcaldes esta conservar el orden publico del
municipio y restablecerlo si fuere turbado, para lo cual puede adoptar medidas como

limitar la circulacién de personas por lugares publicos y decretar el toque de queda.
Ley 1806 de 2016 (Cddigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana)

Articulo 202. Ante situaciones extraordinarias que amenacen o  afecten gravemente a la
poblacidn, incluidas situaciones de inseguridad, los gobernadores y alcaldes pueden, entre
otras medidas, (i) ordenar la supresién de reuniones, (ii) restringir la movilidad de medios
de transporte o personas en la zona afectada o de influencia, (iii) decretar el toque de

queda y (iv) reorganizar la prestacidon de servicios publicos.



91. Para la Corte, las atribuciones ordinarias antes listadas no suplen la necesidad
que se busca cubrir con las medidas extraordinarias adoptadas en el decreto legislativo bajo

estudio.

92. Por una parte, en relacion con las medidas sobre la regulacién del transporte
publico o privado que fueron citadas en las intervenciones, la Corte encuentra que no estan
dirigidas a mantener ni restablecer el control del orden publico. Por el contrario, la
regulacion sobre el transporte obedece a unos principios propios que responden a una ldgica
distinta de la que se aplica al enfrentar una perturbacién del orden publico. En efecto,
aunque uno de los principios del sector transporte es la seguridad, un analisis integral de las
normas que regulan dicho sector se refieren a la seguridad en el transporte, lo que justifica
normas como el uso obligatorio del cinturén de seguridad, las restricciones a la movilidad en
caso de deficientes condiciones viales o la necesidad de realizar la revisidon tecno-mecanica
dentro de cierto tiempo, por mencionar unos ejemplos. Es asi como puede afirmarse que las
normas sobre transporte no regulan la situacion en la que la circulacién misma -mas alla de
sus condiciones técnicas- es la que debe ser restringida para garantizar una finalidad de

proteccién del orden publico.

93. Por otra parte, si bien es cierto que hay normas que permiten a las autoridades
de policia restringir la libre circulaciéon en caso de alteraciones del orden publico, estas
facultades son limitadas y no pueden -en circunstancias ordinarias- aplicarse con la
extensidén que plantea el Decreto 154 de 2025. En efecto, si bien la Constitucién asigna al
presidente de la Republica la facultad y el deber de conservar y restablecer el orden publico,
el presidente (y cualquier autoridad administrativa) no tiene la potestad de restringir en
forma general un derecho fundamental como la libre circulacion. En efecto, las sentencias de
esta Corte que admiten la posibilidad de restringir la libertad de circulacién le asignan dicha

facultad inicialmente a la ley, la cual ademas se debe ejercer con limites estrictos[78].



94. Es asi como la ley, en primera medida, les asigna a los alcaldes y gobernadores
la facultad de limitar la libre circulacién en su jurisdiccion cuando sea necesario para
controlar o restablecer el orden publico, de acuerdo con el articulo 202 del Cédigo Nacional
de Seqguridad y Convivencia Ciudadana. Aunque, en virtud de esta norma, las autoridades
territoriales podrian establecer horarios de restriccion a la circulacién vehicular en sus
respectivas jurisdicciones, esta facultad es insuficiente para obtener las finalidades que
persigue el Decreto 154 de 2025. En efecto, la restriccion a la circulacién que impuso el
Gobierno nacional se extiende méas alld de la jurisdiccién de cada municipio individual, e
incluso abarca territorios ubicados en mas de un departamento. En consecuencia, el tipo de
restriccién que se puede imponer por medio de las atribuciones ordinarias de los alcaldes y
gobernadores implicaria que el Gobierno nacional solicite y coordine con cada alcalde o
gobernador la aplicaciéon de la respectiva medida de restricciéon necesaria, lo que
entorpeceria -en lugar de facilitar- el desarrollo de las operaciones militares y los operativos
de policia y desnaturalizaria el caracter subito, grave y extraordinario de la perturbacion del

orden publico que esta Corte reconocié en la Sentencia C-148 de 2025.

95. Precisamente, el articulo 38 (a) de la LEEE reconoce que la restriccién a la
circulacién es una medida excepcional. Esta norma autoriza al presidente de la Republica,
bajo las facultades otorgadas por el estado de conmocién interior, a “restringir, sin que se
afecte su nucleo esencial, el derecho de circulacién y residencia. En tal virtud podrd limitarse
o prohibirse genéricamente la circulacién o, permanencia de personas o vehiculos en horas y
lugares determinados que puedan; obstruir la accién de la fuerza publica, con miras al
restablecimiento del orden publico. En la respectiva entidad territorial podra también
imponerse el toque de queda (...)". Para la Corte, una interpretacion integral de las normas
hasta ahora resefiadas muestra que adoptar una restriccion general de la circulaciéon a
determinadas horas, como la que adopta el decreto bajo estudio, no esta cubierto por las
facultades ordinarias de policia. Por el contrario, se trata de una medida excepcional que
debe adoptarse en el marco de la potestad legislativa extraordinaria que se deriva del

estado de conmocion interior.



96. Por Ultimo, en relacidn con la restriccién del espacio aéreo, la Corte observa que
el Gobierno nacional tiene la facultad ordinaria de condicionar, restringir o prohibir el uso
del espacio aéreo sobre determinados territorios. Sin embargo, lo que hace el decreto objeto
de estudio es agilizar el procedimiento que ordinariamente debe llevarse a cabo para
establecer dichas restricciones. De acuerdo con las reglamentaciones aeronduticas que el
Gobierno nacional aporté a esta Corte, el procedimiento ordinario para que la Aerondutica
Civil establezca zonas peligrosas, restringidas o prohibidas implica un periodo de notificacién
previa que no responde a la urgencia que motiva la declaracién de un estado de conmocidn
interior[79]. En virtud de la medida de excepcién, a las 12 horas siguientes a que la FAC lo
solicite, la Aerondutica Civil debe actualizar las zonas prohibidas, restringidas o peligrosas
dentro del territorio cubierto por la declaracién del estado de conmocién interior en el
Decreto 62 de 2025.

h.  Proporcionalidad

97. La Corte considera que las medidas de restriccién de la circulacién de vehiculos
terrestres, fluviales y aéreos son proporcionales para obtener la finalidad que persiguen.
Para la Corte, este presupuesto se debe entender a partir de la magnitud de la
intensificacion de los enfrentamientos entre el ELN y otros GAO que justificaron la
expedicion del Decreto 62 de 2025 y que esta Corporacion identificé en la Sentencia C-148
de 2025. Se trata de un hecho extraordinario que requiere una respuesta extraordinaria, lo
que en este caso se traduce a que no se acuda a las atribuciones ordinarias de las
autoridades locales para restringir la libre circulacién, sino que lo haga de manera
coordinada el Gobierno nacional en todos los municipios que estan cubiertos por el decreto

bajo estudio.

98. En los acdpites anteriores de esta sentencia ya se constaté la finalidad que
persiguen las medidas de restriccion a la circulacidon (fundamentos 66 a 68) y la necesidad

de adoptarlas (fundamentos 84 a 96). Ahora bien, como estas medidas implican una



restriccion del derecho a la libre circulacién, previsto en el articulo 24 de la Constitucién, la
Corte debe examinar si las restricciones son proporcionales en sentido estricto o si por el
contrario son excesivas. En este caso, la Corte considera que son proporcionales porque no
implican una restricciéon absoluta del derecho a la libre circulacién, sino que las propias
normas de excepcién contemplan limites precisos en materia territorial, temporal, en el tipo
de vehiculos sobre los que opera la restriccion, en las excepciones que se estableceny en la
posibilidad de modificar los horarios de restriccion en coordinacién con las autoridades

municipales. La Corte pasa a explicar cada uno de los limites mencionados.

99, Primero, las restricciones a la circulacién de vehiculos tienen un limite territorial
definido. Como se indic6 previamente (ver fundamento 59), las limitaciones a la movilidad
en vehiculos terrestres y fluviales opera en ciertos municipios cubiertos por la declaracién
del estado de conmocién interior, pero excluyen a Clcuta y su area metropolitana,
compuesta por los municipios de Villa del Rosario, Los Patios, El Zulia, San Cayetano y
Puerto Santander. El Gobierno nacional justificd esta exclusién porque Clcuta es un centro
econdmico con un alto flujo comercial y actividad nocturna. Para la Corte, el argumento del
Gobierno nacional es razonable porque permite reducir el impacto socioeconémico de la
medida de restriccién y, a su vez, modera el alcance de la restriccion al derecho a la libre

circulacién en zonas con mayor concurrencia de trafico en la noche.

100. Segundo, las medidas tienen una limitacién horaria que opera segun el tipo de
vehiculo o los bienes transportados. En los fundamentos 66 a 68 se explicaron las
justificaciones que dio el Gobierno nacional para sostener cada una de las franjas horarias
determinadas en el Decreto 154 de 2025. Mas alla de que la Corte se pronuncie sobre cada
uno de dichos horarios, lo que no corresponde al control judicial sino al margen de
apreciacion con el que cuenta el presidente de la Republica para proferir las medidas de

excepcion, si puede identificar una justificacion coherente y proporcionada sobre la

extension de cada franja de restriccidon.



101. En efecto, la mayor o menor extensidon de las franjas de restriccién esta
directamente relacionada con el grado en que cada tipo de vehiculo se considera mas o
menos riesgoso para el orden publico, por estar estrechamente relacionado con las
actividades delincuenciales del ELN y otros GAO. Asi las cosas, la restriccién menos amplia
opera para los vehiculos terrestres en general (de 20:00 a 5:00); sequida por una restriccién
general a los vehiculos fluviales (de 18:00 a 5:00) que el Gobierno justificé por el uso de las
vias fluviales por parte de los GAO como zona de resguardo, retaguardia y corredor de
movilidad estratégica. A estas medidas les sigue una restriccién mas estricta para vehiculos
pesados de carga (de 17:00 a 5:00), que se explica por la capacidad que tienen para
transportar los materiales, bienes e insumos que pueden ser usados por grupos armados
ilegales para realizar actividades delictivas y que el Decreto 62 de 2025 expresamente
menciondé como fundamento de la declaracién del estado de conmocidn interior. Finalmente,
el horario méas restringido se aplica para el transporte de cilindros de gas (de 14:00 a 6:00)
porque estos bienes son con frecuencia utilizados como artefactos explosivos improvisados

en atentados contra la infraestructura y la fuerza publica.

102. Tercero, los articulos 1y 2 del Decreto 154 de 2025 establecen excepciones a la
restriccién a la circulacién, en virtud de las cuales ciertos vehiculos pueden transitar a
cualquier hora. El articulo 2 fija excepciones relacionadas con la prestaciéon de servicios
esenciales, las cuales se orientan a reducir los impactos a la poblacién civil, al
funcionamiento de las instituciones del Estado y a la prestacién de los servicios publicos en
los municipios cubiertos por la restriccidn. Este es un ejercicio de proporcionalidad que,
correctamente a juicio de la Corte, busca balancear las necesidades ya explicadas de
restringir la circulacién vehicular con los impactos en los derechos y en las condiciones de
vida que dichas medidas naturalmente tienen sobre los habitantes de esta regién. Por otra
parte, el paragrafo 3¢ del articulo 1 excluye a las motocicletas de las restricciones a la
movilidad, lo que confirma que el énfasis de las medidas es limitar el transporte de bienes e
insumos que pueden ser usados por los GAO en las acciones ilegales y, en cambio, reconoce
que las motocicletas son un medio usado principalmente para el transporte individual de

personas.



103. Cuarto, el paragrafo 42 del articulo 1 del Decreto 154 de 2025 dispone que los
horarios de restriccion podran ser modificados por los alcaldes en coordinacién con el
comandante militar que ejerza control operacional en la zona. Esta es una medida adicional
de flexibilidad que permite moderar los efectos de las restricciones porque da cuenta de
que las circunstancias de cada municipio pueden ser diferentes y los impactos de las
restricciones ser a su vez diferentes. En efecto, si bien el Gobierno nacional definié unos
horarios de restriccién que esta Corte considera razonables porque no constituyen una
privacion absoluta del derecho a la libre circulacién, la posibilidad de que los horarios sean
modificados en atencién a las circunstancias de cada municipio permite que las decisiones
de las autoridades del orden nacional no estén desarticuladas con las atribuciones que

corresponden a las autoridades locales.

104. En este punto, la Corte considera necesario hacer dos precisiones sobre la facultad
de los alcaldes de modificar los horarios de restriccion. Por una parte, la Constitucidn
establece que el poder militar esta subordinado al poder civil y asi lo ha reiterado la
jurisprudencia de esta Corporacién[80]. En efecto, la Carta Politica dispone que el
presidente de la Republica es el comandante supremo de las Fuerzas Armadas (articulo 189)
y la Fuerza Publica no es deliberante (articulo 219). Ahora bien, la misma Constitucién prevé
que, en materia de conservacién del orden publico, las 6rdenes del presidente de la
Republica se aplican en forma inmediata y preferente sobre las de los gobernadores y
alcaldes (articulo 296). La aplicacion de estas reglas al paragrafo 42 del articulo 1 del
decreto implica que esta disposiciéon de ninguna manera puede entenderse en el sentido de
establecer una subordinacién de los alcaldes a la autoridad del comandante militar. Por el
contrario, la lectura del pardgrafo muestra que son los alcaldes quienes tienen la facultad de
modificar los horarios de restricciéon en sus respectivas jurisdicciones, por lo que la norma
simplemente establece una medida de coordinacién para lograr el restablecimiento del
orden publico. En todo caso, las érdenes que profiera el presidente en materia de orden

publico tendran aplicacion preferente e inmediata sobre las de los alcaldes.

105. Por otra parte, la Defensoria del Pueblo resalté que la zona sobre la que se declaré



el estado de conmocidn interior incluye los resguardos de las comunidades indigenas Motilén
Bari y Catalaura, para quienes los rios son vitales para sus practicas culturales, religiosas, de
alimentaciéon y movilidad, muchas de las cuales se llevan a cabo en la noche o en la
madrugada[81]. Al respecto, esta Corporacién recuerda que la Constitucién ampara la
diversidad étnica y sociocultural de la nacién y, en particular, protege los resguardos como
forma de garantizar la integridad territorial y cultural de los pueblos indigenas[82]. En este
sentido, la Corte observa que las medidas de restriccién a la circulacién fluvial también
buscan proteger a las comunidades indigenas que se desplazan por estos medios y cuyos
asentamientos pueden estar mas expuestos a incursiones de grupos armados. Sin embargo,
para que la restriccidon no afecte en forma desproporcionada sus practicas culturales, la
Corte enfatiza que, al modificar los horarios de restricciéon en virtud del paragrafo 42 del
articulo 1 del decreto, los alcaldes deben concertar y atender las preocupaciones de estas

comunidades indigenas en materia de la circulacién por las vias fluviales.

106. Por Ultimo, la posibilidad de agilizar la definicién de las zonas prohibidas,
restringidas y peligrosas en el espacio aéreo es proporcional porque, a la vez que permite
garantizar el desarrollo eficaz de las operaciones militares y operativos de policia, protege la
seguridad de las operaciones aéreas civiles y permite enfrentar el uso de drones o vehiculos
aéreos no tripulados por parte de los GAO. En efecto, si las autoridades correspondientes no
pudieran delimitar en forma agil las zonas del espacio aéreo que, por cuenta de los
combates con los grupos armados ilegales, generan riesgos para las rutas aéreas civiles, se
incrementaria el riesgo para la seguridad de los operadores, tripulantes y pasajeros.
Asimismo, como se indicé al estudiar el presupuesto de necesidad, se ha documentado el
uso de drones para actividades ilicitas por parte del ELN y otros GAO. En consecuencia, esta
medida es proporcional porque facilita el adecuado desarrollo de las operaciones militares y
operativos de policia, permite prevenir ataques con vehiculos aéreos no tripulados y protege

la seguridad aérea.

107. En este punto, la Corte considera necesario reiterar que, en virtud del principio de

subordinacién del poder militar al civil, la facultad de modificar las zonas prohibidas,



restringidas y peligrosas en el espacio aéreo corresponde en todo caso a la Aerondutica
Civil, la cual no estd sujeta a las érdenes de la Fuerza Aeroespacial Colombiana. La
Aeronautica Civil es una unidad administrativa especial con personeria juridica adscrita al
Ministerio de Transporte, que cuenta con autonomia administrativa y patrimonio propio[83].
Esto significa que, si bien el articulo 5 del decreto objeto de estudio establece una medida
de coordinacién para restringir el espacio aéreo sobre las zonas donde se declaré el estado
de conmocidn interior, la Aeronautica Civil debe seguir ejerciendo sus competencias con la
autonomia que le reconoce la ley, sin perjuicio de las atribuciones presidenciales en materia

de orden publico.

108. En conclusién, las medidas de restriccién a la circulacién de vehiculos terrestres,
fluviales y aéreos establecidas en los articulos 1, 2, 4 y 5 del Decreto 154 de 2025 superan
los requisitos materiales previstos en la Constitucién, la LEEE y la jurisprudencia de esta
Corporacién para considerarse constitucionales. Asi lo declarard la Corte en la parte

resolutiva de esta sentencia.

8.2. Medidas de registro a medios de transporte (articulo 3)

1009. Un segundo grupo de medidas se relaciona con la posibilidad de que la fuerza
publica lleve a cabo registros a medios de transporte publicos o privados para (i) establecer
la identidad de los ocupantes y adelantar el registro de personas; (ii) verificar la procedencia
y legalidad del vehiculo o los bienes transportados; y (iii) cuando se tenga indicios de que el

medio de transporte es o sera utilizado para cometer una conducta punible.

110. Para la Corte, si bien esta medida es constitucional, debe aplicarse bajo limites
estrictos. En efecto, la medida en cuestién atribuye a toda la fuerza publica una funcién que,
en principio, corresponde a la Policia Nacional. En atencién a la historia de los estados de

excepcién en Colombia que se explicé en los fundamentos 34 a 41 de esta sentencia, la



Corte es consciente de que la expansion de las funciones de las Fuerzas Militares en un
escenario de conmocidn interior es delicada vy, si no tiene limites precisos, corre el riesgo de

traducirse en una amenaza o vulneracion de los derechos fundamentales de las personas.

111. Es por ello que, como se explicard al estudiar la proporcionalidad de esta medida,
los registros que realice la fuerza publica en ejercicio de una funcién de policia deben
atender a la naturaleza preventiva y de proteccién de la convivencia ciudadana que es
inherente a la actividad policial, dejando de lado la naturaleza bélica de las Fuerzas
Militares. En consecuencia, la Corte condicionara la exequibilidad de la norma a que los
registros que realicen las Fuerzas Militares cumplan con la naturaleza, las condiciones y los

procedimientos previstos para las autoridades de policia cuando realizan dichas actividades.

a. Finalidad

112. Las medidas relacionadas con el registro de medios de transporte previstas en el
articulo 3 superan el juicio de finalidad. Esto es asi porque sus objetivos estan directa y
especificamente dirigidos a contrarrestar las causas de la perturbacién del orden publico en
el Catatumbo y a impedir la extension de sus efectos, especificamente a hacer frente a “la
intensificacion de los enfrentamientos entre el ELN y otros GAO, asi como los ataques y
hostilidades dirigidos de forma indiscriminada contra la poblacién civil y los firmantes del
Acuerdo Final de Paz con las FARC”, hechos respecto de los cuales la Sentencia C-148 de
2025 declar6 exequible el Decreto 62 de 2025. Las razones de esta conclusién son las

siguientes:

113. De conformidad con las consideraciones expuestas en el Decreto Legislativo 154
de 2025, el articulo 3 persigue fortalecer las atribuciones de las Fuerzas Militares y de Policia
para recuperar el control del territorio, impedir que continden los desplazamientos masivos

y restablecer el orden publico en la regién del Catatumbo. En concreto, segun la Secretaria



Juridica de la Presidencia de la Republica, con esta disposicién el Gobierno nacional buscé
permitir que la fuerza publica, especialmente las Fuerzas Militares, puedan registrar medios
de transporte y crear puntos de control y registro en zonas rurales dispersas en las que las
Fuerzas Militares tienen mayor presencia que la Policia. Ahora, el propdésito de los registros
es identificar vehiculos sospechosos, interceptar materiales ilegales, aumentar las capturas
de personas que han cometido delitos y permitir operaciones coordinadas entre las Fuerzas
Militares y la Policia bajo las directrices del comandante militar en los términos del Decreto
118 de 2025.

114, La Corte considera que las finalidades antes descritas contribuyen directa y
especificamente a conjurar las causas de la perturbacidon e impedir la extensiéon de sus
efectos. Esto se debe a que, por un lado, previenen la comisién de nuevos delitos y ataques
contra la institucionalidad y la poblacién civil. Por otro, pueden facilitar la captura de
integrantes de los GAO y la interceptacién de materiales utilizados para su operacién y
financiacion. Por consiguiente, la Corte concluye que el articulo 3 satisface el juicio de
finalidad.

b. Conexidad material

115. En relacién con la conexidad interna, es cierto que, como lo sefialé uno de los
intervinientes[84], en los considerandos del Decreto 154 de 2025 no se indic6é expresamente
cudl es la finalidad de la medida de registros a medios de transporte por parte la fuerza
publica. Sin embargo, en el decreto si se expresé en general que la finalidad de las medidas
adoptadas es reforzar las acciones adelantadas por las Fuerzas Militares y de Policia.
Asimismo, en la respuesta al requerimiento de pruebas, el Gobierno nacional explicé, por
una parte, que el objetivo de realizar registros a medios de transporte es “identificar al
conductor y los pasajeros, constatar las caracteristicas y propiedad del vehiculo, al igual que
la naturaleza, procedencia y legalidad de los objetos transportados”[85]. Por otra parte,

como la norma permite que las Fuerzas Militares -y no solo la Policia Nacional- puedan



realizar dichas actividades de registro, el Gobierno sostuvo que el objetivo es “habilitar la
implementacion de puntos de control y registro en zonas rurales dispersas de la regién del

Catatumbo en las que existe mayor presencia de las Fuerzas Militares”[86].

116. Para la Corte, la medida de habilitar que las Fuerzas Militares realicen registros a
los medios de transporte se relaciona con las finalidades del Decreto 154 de 2025, pues se
vincula con la finalidad general de (i) permitir el desarrollo eficaz de las operaciones
militares y operativos de policia y (ii) limitar las acciones criminales en las zonas rurales. La
medida busca extender el alcance territorial de los registros a vehiculos que normalmente
realiza la Policia a zonas rurales de la region del Catatumbo en las que las Fuerzas Militares
tienen mayor presencia. En este punto, la Corte adelanta que, al estudiar la proporcionalidad
de la medida, revisard los limites de los medios por los cuales se puede perseguir esta
finalidad, pero en esta etapa del andlisis basta con sefialar que si hay una relacién entre la
posibilidad de ampliar las facultades de registro que tiene la fuerza publica con la limitacién

de las acciones criminales en la zona y el desarrollo adecuado de las operaciones militares.

117. Por otra parte, esta medida tiene conexidad externa con las finalidades que
llevaron a declarar el estado de conmocidén interior, especificamente con la finalidad de
hacer frente a “la intensificacién de los enfrentamientos entre el ELN y otros GAOTr, asi como
los ataques y hostilidades dirigidos de forma indiscriminada contra la poblacidn civil y los
firmantes del Acuerdo Final de Paz con las FARC” respecto de la cual el Decreto 62 de 2025
fue declarado exequible. En linea con lo que se sefialé al estudiar la medida de restringir la
circulaciéon de vehiculos, el Decreto 62 de 2025 que declard el estado de conmocidn interior
buscé retomar el control del territorio afectado, impedir mds desplazamientos masivos y
restablecer el orden publico, para lo cual -entre otras medidas- enuncié la necesidad de
limitar el transporte de bienes, insumos y servicios usados por los grupos armados ilegales.
Los registros a medios de transporte estan relacionados con las finalidades del decreto
declarativo porque son medidas dirigidas a establecer el posible uso de vehiculos para

actividades ilicitas como las que dieron origen a la conmocidn interior. Es decir que esta



medida hace parte de las disposiciones dirigidas a reforzar las acciones de la fuerza publica
para retomar el control del territorio ante la intensificacién de los enfrentamientos entre los

grupos armados ilegales en el Catatumbo.

C. Motivacidn suficiente

118. Las medidas del articulo 3 también satisfacen el juicio de motivacién suficiente.
Como se resumio en la tabla 6 del fundamento 73, este articulo es parte de un conjunto de
acciones que buscan reforzar las operaciones militares para recuperar el control territorial.

La Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica respaldé esta justificacién,
destacando que la norma permite a las Fuerzas Militares realizar registros vehiculares en
zonas rurales del Catatumbo, donde tienen mayor presencia que la Policia. Tal como se
analizé en los fundamentos 112 a 114, esta medida persigue entonces finalidades especificas
y directamente relacionadas con el restablecimiento del orden publico en la regién. Para la
Corte, estas motivaciones son suficientes para la adopcién del articulo 3 del Decreto 154 de
2025.

d. Intangibilidad, ausencia de arbitrariedad y no discriminacién

119. Al igual que lo sefialado en relacién con las restricciones a la circulacién de
vehiculos, el articulo 3 del Decreto 154 de 2025 supera los juicios de intangibilidad, ausencia
de arbitrariedad y no discriminacién. Esta medida (i) no limita ni suspende alguno de los
derechos previstos en el articulo 4 de la LEEE[87], (ii) no interrumpe el normal
funcionamiento de las ramas del poder publico ni de los érganos del Estado, vy (iii) no
suprime o modifica los organismos y las funciones basicas de acusacién y juzgamiento. En
todo caso, la Corte sefiala que, si bien la norma no altera el funcionamiento ordinario de las
ramas del poder publico, en el analisis de proporcionalidad estudiara la interacciéon entre las

funciones que ordinariamente corresponden a las Fuerzas Militares y las que se le atribuyen



a la Policia Nacional.

120. Asimismo, los criterios usados para establecer la procedencia de los registros a
medios de transporte son objetivos y corresponden, en esencia, a los previstos en el articulo
160 del Cédigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, al que la Corte volvera a
referirse en el analisis de los presupuestos de necesidad y proporcionalidad. En todo caso,
dichos criterios no responden a categorias subjetivas ni sospechosas que sugieran una
posible discriminacién, pues atienden a finalidades precisas como son (i) establecer la
identidad de los ocupantes y adelantar el registro de personas; (ii) verificar la procedencia y
legalidad del vehiculo o los bienes transportados; y (iii) cuando se tenga indicios de que el

medio de transporte es o sera utilizado para cometer una conducta punible.

e.  No contradiccién especifica

121. La facultad que el articulo 3 otorga a la fuerza publica para registrar medios de
transporte con las finalidades alli definidas no contraviene ningin mandato constitucional o

de la LEEE y, en consecuencia, supera el juicio de no contradiccién especifica.

123. El articulo 3 tampoco transgrede los articulos 37, 38, 42, 44 y 45 de la LEEE, ya que
(i) no atribuye a la fuerza publica funciones de investigacion y juzgamiento de civiles, (ii) no
vulnera las prohibiciones sobre las limitaciones a los derechos a la libre circulacion,
residencia y demas contemplados en el articulo 38, (iii) no introduce medidas punitivas o
modificatorias de penas, (iv) no modifica los procedimientos penales, (v) ni versa sobre

medidas econdmicas que impacten las finanzas de las entidades territoriales.



f. Incompatibilidad

124. El articulo 3 del Decreto 154 de 2025 no suspende ninguna disposicidn ordinaria. Si
bien esta norma implica la extensiéon de los supuestos de un grupo de normas legales que
regulan los registros a vehiculos y personas por parte de las autoridades de policia, el

estudio de dicha extensidn corresponde a los presupuestos de necesidad y proporcionalidad.

g. Necesidad

125. El Gobierno nacional justificé la necesidad factica de la medida que permite a las
Fuerzas Militares realizar registros de vehiculos y personas en atenciéon a que la Policia
Nacional concentra su actuacién en las cabeceras municipales de la regién del Catatumbo,
mientras que las Fuerzas Militares tienen presencia en zonas rurales dispersas. De esta
manera, segun el Gobierno, es necesario que toda la fuerza publica pueda adelantar
registros de medios de transporte en las zonas donde esta presente y en las que hay una
presencia alta de grupos armados ilegales, con el objetivo de permitir operaciones
coordinadas entre las Fuerzas Militares y la Policia, en los términos del Decreto 118 de 2025,

y conseguir mas capturas de miembros de grupos al margen de la ley.

126. Para la Corte, esta medida cumple parcialmente el presupuesto de necesidad
factica. Por una parte, la medida estd directamente orientada a restringir el transporte de
personas, bienes e insumos usados por grupos armados ilegales para la realizacién de las
actividades que en la Sentencia C-148 de 2025 se reconocieron como causas que motivaron
el estado de conmocidn interior. Es decir, el registro a medios de transporte es la forma
mediante la cual la fuerza publica puede verificar el cumplimiento de las medidas de
restriccién a la circulacion de vehiculos y, mas ampliamente, con el refuerzo de las acciones

militares y de policia para enfrentar el incremento inusitado de acciones violentas por parte



de los grupos armados ilegales en la regién del Catatumbo.

127. Sin embargo, la Corte observa que el Gobierno nacional justificé la necesidad de
esta medida con base en un factor territorial: aunque, en principio, los registros a vehiculos
y personas deben ser realizados por la Policia Nacional, la norma extraordinaria extiende
dicha facultad a las Fuerzas Militares con el argumento de que éstas si tienen presencia en
zonas rurales a donde no llega la Policia. Lo anterior significa que, a partir de lo afirmado por
el propio Gobierno, la necesidad de adoptar esta medida no puede extenderse a todo el
territorio cubierto por la declaracién del estado de conmocidn interior. Por el contrario, la
medida no cumple con el presupuesto de necesidad factica en relaciéon con las zonas que,
segun la justificaciéon planteada por el Ejecutivo, la Policia Nacional si tiene presencia y
puede realizar los registros a personas y vehiculos que se requieren para instrumentalizar

las demas disposiciones expedidas en el marco de la conmocién interior.

128. En consecuencia, y sin perjuicio del analisis sobre necesidad juridica y
proporcionalidad que se realizard a continuacién, la Corte considera necesario condicionar la
exequibilidad del articulo 3 en el sentido de que los registros a medios de transporte que
realicen las Fuerzas Militares no pueden tener aplicacién en las cabeceras municipales, pues
en ellas el Gobierno nacional expresamente excluyd la necesidad factica de extender las
facultades que ordinariamente corresponden a la Policia. En este sentido, el dmbito de
aplicacion territorial de las medidas de registro a vehiculos y personas contenidas en el
Decreto 154 de 2025 debe limitarse a las zonas rurales de los municipios cobijados por la

declaracién del estado de conmocion interior.

129. En cuanto a la necesidad juridica de las medidas de registro a medios de
transporte, los intervinientes mostraron posiciones divididas. El Gobierno nacional, el
procurador general de la Nacién y la defensora del Pueblo manifestaron que la medida
cumple el presupuesto de necesidad juridica porque modifica algunas normas del Cédigo

Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, segln las cuales los registros a personas y



vehiculos son realizados por las autoridades de policia (y no por las Fuerzas Militares). En
cambio, la Fundacion para el Estado de Derecho sefal6 que, en virtud del articulo 217 de la
Constitucion, la fuerza publica ya tiene la atribucién de actuar para preservar el orden
publico interno, y para ello cuenta con “herramientas operativas como patrullajes, retenes,
puestos de control y operativos mdviles, que se aplican cotidianamente en todo el territorio

nacional”[88].

130. Para la Corte, la medida si cumple con el presupuesto de necesidad juridica porque,
en tiempos ordinarios, las Fuerzas Militares no tienen una autorizacién general de realizar
registros a personas y vehiculos en los términos en los que los pueden hacer las autoridades
de policia. Es verdad que, como lo sefialéd uno de los intervinientes y lo reconocié el
Gobierno nacional en la respuesta al requerimiento de pruebas, las Fuerzas Militares tienen
procedimientos internos para operar puestos de control y realizar registros a personas y
vehiculos. El Gobierno no plante6 un fundamento de rango legal que, en circunstancias
ordinarias, otorgue esta funcién a las Fuerzas Militares. De igual forma, las reglamentaciones
internas que se refieren a dichos procedimientos (como el Manual de Procedimientos de
Policia Militar y el Manual de Operaciones Fluviales, aportados a este proceso[89]) no

justifican normativamente el origen de dicha competencia.

131. En todo caso, la Corte observa que el Manual de Derecho Operacional para las
Fuerzas Militares, el cual no fue aportado a este proceso pero es de acceso publico[90],
justifica el registro de personas y vehiculos que realizan los miembros de la fuerza publica
directamente en sus funciones generales de control y recuperacién del orden publico[91].
En la misma linea, las intervenciones que se opusieron a la necesidad juridica de esta
medida se refirieron, en general, a las funciones constitucionales de la fuerza publica de

mantener el orden publico (articulos 189 y 217 de la Constitucidn).



133. En efecto, los articulos 158 a 160 de la Ley 1801 de 2016 (Cddigo Nacional de
Seguridad y Convivencia Ciudadana) regulan los medios de policia de registro a personas y
vehiculos, los cuales ordinariamente deben ser realizados por las autoridades de policia.

Esta regulacién comprende los siguientes aspectos generales:

Tabla 8. Sintesis de las normas sobre registros a personas y vehiculos en el Cédigo Nacional

de Seguridad y Convivencia Ciudadana.
Norma

Medida

Articulo 158. Registro.

El registro es la accién que busca identificar o encontrar  elementos para prevenir o poner
fin @ un comportamiento contrario a una norma de convivencia o en desarrollo de la

actividad de policia.
Articulo  159. Registro a  personas.

El personal uniformado de la Policia Nacional puede registrar a las personas y los bienes
que poseen para, entre otras finalidades, (i) establecer la identidad de una persona cuando
ésta se  resista a aportar documentacién o haya duda sobre su autenticidad; (ii)

establecer si la persona porta armas u otros elementos peligrosos y (iii) prevenir la
comisién de una conducta punible o un comportamiento contrario a la  convivencia. Estos
registros pueden realizarse en espacios publicos, en establecimientos abiertos al publico y,

en casos determinados, en espacios privados.
Articulo 160. Registro a medios de transporte.

El personal uniformado de la Policia Nacional puede registrar los medios de transporte
publicos o privados para garantizar la convivencia y seguridad y, en entre otras finalidades
especificas, (i)  establecer la identidad de los ocupantes y adelantar el registro de las

personas y los bienes que se ubiquen en él; (ii) establecer la propiedad, procedenciay



legalidad del medio de transporte y los bienes transportados y (iii) cuando se tenga
conocimiento o indicio de que el medio de transporte es o sera utilizado para cometer una

conducta punible.

134. Una comparacién entre el articulo 3 del Decreto 154 de 2025 y los articulos 158 a
160 del Cédigo Nacional de Seguridad y Convivencia muestra que la norma de excepcién se
refiere al tipo especifico de registros regulado para las autoridades de policia. Es decir, no
se trata de actividades de naturaleza militar sino de naturaleza policial. Su objetivo ordinario
no es combatir las amenazas contra la “defensa de la soberania, la independencia, la
integridad del territorio nacional y del orden constitucional” a las que se refiere el articulo
217 de la Constitucién como funcion de las Fuerzas Militares, sino las labores de mantener
la sequridad y convivencia ciudadana propias de la Policia Nacional segun el articulo 218
constitucional y la Ley 1801 de 2016.

135. Por lo demas, el articulo 22 del Cédigo Nacional de Seguridad y Convivencia prevé
expresamente que el uso de la fuerza legitima en el marco de la actividad de policia
corresponde de manera exclusiva a los miembros uniformados de la Policia Nacional, “salvo
en aquellos casos en los que de manera excepcional se requiera la asistencia militar”. La
asistencia militar esta requlada en el articulo 170 de dicho cédigo y permite que, “cuando
hechos de grave alteracién de la seguridad y la convivencia lo exijan, o ante riesgo o peligro
inminente, o para afrontar emergencia o calamidad publica” el presidente de la Republica
ordene que las Fuerzas Militares asistan a las autoridades de policia. En todo caso, la
asistencia militar se debe regir por los protocolos y normas especializadas sobre la actividad

policial y en coordinacién con el comandante de Policia de la jurisdiccién.

136. En principio, podria considerarse que la asistencia militar es una medida ordinaria
que desvirtla la necesidad de adoptar las disposiciones extraordinarias que estudia la Corte
en esta oportunidad. Sin embargo, como lo explicé esta Corporacién en la Sentencia C-100

de 2022, las figuras del estado de conmocién interior y la asistencia militar tienen causas y



confieren atribuciones diferentes. La asistencia militar se entiende como una “funcién
material de policia” en virtud de la cual los miembros de las Fuerzas Militares apoyan a la
Policia Nacional en el desarrollo de sus funciones en caso de una alteracién grave de la
seguridad o la convivencia. En cambio, la medida que adopta el Decreto 154 de 2025
permite que las Fuerzas Militares, directamente, ejerzan la funcién que ordinariamente
corresponde a la Policia y que estén al mando del comandante militar establecido en el
Decreto 118 de 2025. En consecuencia, la atribucién que se le asigna a las Fuerzas Militares
en el decreto bajo estudio no corresponde ni siquiera con el alcance que autoriza la Ley
1801 de 2016 al regular la asistencia militar, sino que va mas alld y radica en cabeza de
toda la fuerza publica el ejercicio de una funcién que por regla general es privativa de la
Policia Nacional.

137. Por esta razén es que la medida estudiada cumple el requisito de necesidad
juridica. Porque, bajo la legislacién ordinaria, a las Fuerzas Militares no les corresponde
realizar directamente los registros a personas y vehiculos que estan previstos para
garantizar la convivencia y la seguridad ciudadana. Es una medida excepcional y, en este
sentido, la Corte debe insistir en que no puede adoptarse en circunstancias ordinarias, ni
siquiera bajo la figura de la asistencia militar prevista en el Cédigo Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana. Ahora bien, a continuacién la Corte estudiard la proporcionalidad de
esta medida que, en atencién a su caracter excepcional, debe ser aplicada en forma

restrictiva y limitada.

h.  Proporcionalidad

138. Como se explicé al estudiar el presupuesto de necesidad, el articulo 3 del Decreto
154 de 2025 permite que una funcién que ordinariamente corresponde a las autoridades de
policia sea ejercida en forma temporal por toda la fuerza publica. De entrada, la Corte
resalta que la naturaleza de la actividad que realizan las Fuerzas Militares y la que adelanta
la Policia Nacional son diferentes.



139, Por una parte, el articulo 218 de la Constitucidn establece la Policia Nacional como
“un cuerpo armado permanente de naturaleza civil, a cargo de la Nacidn, cuyo fin primordial
es el mantenimiento de las condiciones necesarias para el ejercicio de los derechos y
libertades publicas, y para asegurar que los habitantes de Colombia convivan en paz”. Este
entendimiento tiene desarrollo en la jurisprudencia de esta Corte, segln la cual las
actividades de la Policia Nacional se vinculan “con acciones eminentemente preventivas y
desprovistas de caracter castrense, dirigidas al manejo del orden publico y, de manera
particular, al logro de la convivencia entre las personas, a través de la preservacion de la
tranquilidad y seguridad publicas”[92]. Por consiguiente, la Ley 1801 de 2016 -que define el
poder, la funcién y la actividad de policia- define esta Ultima como “el ejercicio de
materializacion de los medios y medidas correctivas, de acuerdo con las atribuciones
constitucionales, legales y reglamentarias conferidas a los uniformados de la Policia

Nacional (...)".

141. Debido a que las funciones y la naturaleza de la Policia Nacional y de las Fuerzas
Militares son diferentes, en principio, su ejercicio debe mantenerse separado. Sin embargo,
esta Corte reconoce que en circunstancias especiales, como la asistencia militar a la que se
hizo referencia en los fundamentos 135 a 137 de esta sentencia, y el estado de conmocidn
interior, las Fuerzas Militares pueden desempenar funciones que de ordinario corresponden
a la Policia. Para que dicho ejercicio sea posible en el marco de la Constitucién, en todo
caso, las Fuerzas Militares no pueden realizar las actividades de policia de la misma manera
que realizan sus operaciones ordinarias. Por el contrario, en la Sentencia C-100 de 2022,
esta Corporacién sefialéd que el ejercicio de actividades de policia por parte de las Fuerzas
Militares estd sujeto a limites materiales que provienen de la misma Constitucién y que la

Corte retoma en esta oportunidad:

“Ahora bien, corresponde determinar si el ejercicio de la asistencia militar excepcional



ostenta restricciones o limites, de manera especifica, frente a la posibilidad de usar la
capacidad bélica de las Fuerzas Militares en contra de la ciudadania planteado en el
presente cargo. Bajo el régimen constitucional colombiano no existe autoridad alguna que
pueda sustraerse al respeto y garantia de los derechos humanos, los derechos
fundamentales y el estatuto superior. Por tanto, las Fuerzas Militares, en ningln caso
podrian usar su capacidad bélica en contra de la ciudadania. Teniendo en cuenta tal funcién,
es menester que las Fuerzas Militares al ejercer esta potestad se sujeten a las reglas,
principios, limites y deberes que el ordenamiento determina para adelantar la actividad y los
medios de policia, pues reitérese, la asistencia militar se constituye en un apoyo a la Policia
para concretar sus funciones y su objeto, en ese sentido todos los Iimites, principios y

deberes que le son exigibles a la policia, alli le seran exigibles a quien apoya dicha labor.

Asimismo, la conservacién del orden publico debe sujetarse a los ‘principios contenidos en la
Constitucién y por aquellas finalidades vinculadas a la preservacién de ese orden (seguridad,

salubridad, tranquilidad), como condiciones para el libre ejercicio de las libertades
democraticas’.

En ese contexto, la Corte ha decantado un contenido axiolégico minimo que debe
observarse en el ejercicio de la funcién de policia en el marco del Estado social de derecho,
a saber:

i) Debe someterse al principio de legalidad;
ii) su actividad debe tender a aseqgurar el orden publico;

iii) su actuacién y las medidas a adoptar se encuentran limitadas a la conservacion y



restablecimiento del orden publico;

iv) las medidas que se tome deben ser proporcionales y razonables, y no pueden traducirse

en la supresion absoluta de las libertades, o en su limitacién desproporcionada;
v) no pueden imponerse discriminaciones injustificadas a ciertos sectores;

vi) la medida policiva debe recaer contra el perturbador del orden publico, pero no contra

quien ejerce legalmente sus libertades, y

vii) las medidas policivas se encuentran sometidas a los correspondientes controles

judiciales”[95] (subrayado por fuera del original).

142. Adicionalmente, en la Sentencia C-134 de 2021, esta Corte sefialé que los registros
a personas que ordinariamente realiza la Policia Nacional tienen un cardcter tipicamente
preventivo, no judicial, lo que los diferencia de los registros que se realizan en el marco de
una investigacion penal para recaudar pruebas sobre la comisién de un delito. En todo caso,
estos registros -y particularmente la forma en que se llevan a cabo- pueden incidir en
derechos fundamentales como la igualdad, la autonomia personal, la libertad de circulacién
y la intimidad. En consecuencia, para limitar el impacto que tienen estos registros sobre los
derechos fundamentales, (i) deben existir criterios objetivos para elegir a los individuos a
quienes se les hacen registros; (ii) se deben excluir criterios sospechosos o discriminatorios
como la raza, la etnia o la apariencia personal; (iii) en caso de existir contacto fisico, este
debe hacerse de manera profesional y sin gestos equivocos; (iv) el registro debe ser
superficial y de ninguna manera puede implicar verificaciones intimas; y (v) se debe

respetar la identidad de género de la persona que es objeto de registro.

143, De acuerdo con lo explicado hasta el momento, la Corte considera que el ejercicio
de funciones de policia por parte de las Fuerzas Militares como el que autoriza el articulo 3
del Decreto 154 de 2025 debe estar sujeto a limites estrictos. Estos limites son inherentes a
la posibilidad de ejercer dicha funcidn, lo que significa que realizarla por fuera de ellos viola

la distribucion de competencias que hizo la propia Constitucién. Por esta razoén, la norma



estudiada solo puede ser exequible si el ejercicio de la actividad de policia que realicen las

Fuerzas Militares bajo su amparo se sujeta a las siguientes limitaciones:

(i) Al realizar los registros a medios de transporte, las Fuerzas Militares de ninguna
manera pueden usar su capacidad bélica contra la ciudadania. Por el contrario, deben
actuar de acuerdo con la naturaleza preventiva y de mantenimiento de la convivencia

ciudadana que caracteriza la actividad de policia.

(ii) Los registros a personas y medios de transporte que realicen las Fuerzas Militares
se deben regir por los procedimientos y las normas que regulan la actividad de policia. Es
decir, deben sujetarse estrictamente a las disposiciones del Cédigo Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana y a las reglamentaciones de esta norma que son aplicables a la
Policia Nacional, asi como a los criterios definidos por la jurisprudencia para garantizar la

proporcionalidad de sus efectos sobre los derechos fundamentales.

(iii) Las Fuerzas Militares deben cumplir con el “contenido axiolégico minimo” que debe
observarse al ejercer la funcién de policia en el marco del Estado Social de Derecho, que
consiste en los siguientes puntos: (a) debe someterse al principio de legalidad; (b) su
actividad debe tender a asegurar el orden publico; (c) su actuacién y las medidas a adoptar
se encuentran limitadas a la conservacién y restablecimiento del orden publico; (d) las
medidas que se tome deben ser proporcionales y razonables, y no pueden traducirse en la
supresion absoluta de las libertades, o en su limitacién desproporcionada; (e) no pueden
imponerse discriminaciones injustificadas a ciertos sectores; (f) la medida policiva debe
recaer contra el perturbador del orden publico, pero no contra quien ejerce legalmente sus
libertades, y (g) las medidas policivas se encuentran sometidas a los correspondientes

controles judiciales.

144, La Corte no desconoce el riesgo que, a la luz del Estado Social de Derecho, surge



cuando las Fuerzas Militares asumen actividades que corresponden a la Policia Nacional. La
militarizacién de la vida ciudadana que caracterizé los estados de sitio bajo la Constitucién
de 1886 y que se recogieron en las consideraciones generales de esta sentencia justificaron
la decisién expresa de los constituyentes de establecer limites estrictos a los estados de
excepcién en la Constitucion de 1991. La regulacién constitucional y estatutaria del estado
de conmocidn interior estd orientada a permitir que el Gobierno nacional enfrente graves y
extraordinarias perturbaciones del orden publico sin que acabe con la estructura

constitucional del Estado en el proceso.

145. En consecuencia, ademas de condicionar la exequibilidad de la norma estudiada
bajo los términos expuestos en el fundamento 143, la Corte considera pertinente resaltar el
articulo 6 del propio Decreto 154 de 2025 sobre la responsabilidad de los funcionarios,
representantes o agentes gubernamentales que se extralimiten o abusen de sus funciones
en la ejecucion de las medidas contempladas en el decreto. A partir de las consideraciones
expuestas en esta sentencia, es pertinente enfatizar que las atribuciones que se pueden
ejercer en virtud del articulo 3 del decreto bajo estudio son las que corresponden a la
actividad de policia. Es decir, si en la realizacion de los registros a personas o vehiculos que
se amparan en esta norma, los miembros de la fuerza publica no cumplen con los limites
previstos para la actividad de policia y los exceden, ya sea por usar su capacidad bélica
contra la ciudadania o extralimitarse de cualquier otra forma en dichas funciones, deben

estar sujetos a la responsabilidad civil, fiscal, disciplinaria o penal que corresponda.

8.3. Medidas consecuenciales o accesorias (articulos 6y 7)

146. Como medida accesoria, el articulo 6 del Decreto 154 de 2025 establece la
responsabilidad civil, fiscal, disciplinaria o penal de los agentes del Estado que se
extralimiten o abusen de las facultades o en Ila ejecucion de las medidas previstas en este
decreto. Esta norma simplemente reitera la consecuencia legal por abusar o extralimitarse
en el ejercicio de las funciones publicas. En todo caso, la Corte hace énfasis en la
importancia de esta disposicion por el riesgo que el ejercicio de facultades extraordinarias

puede tener sobre los derechos fundamentales, las garantias constitucionales y el Estado



Social de Derecho.

147. Finalmente, el articulo 7 del decreto establece su entrada en vigor desde la fecha
de su publicacion. Esta disposicidn reitera el principio general de que los efectos juridicos
rigen a partir de su publicacién, el cual no comporta un problema de constitucionalidad y ha
sido considerado acorde a la Carta Politica por esta Corporacién en multiples
oportunidades[96].

1. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE

Primero. Declarar EXEQUIBLES los articulos 1, 2, 4,5, 6 y 7 del Decreto 154 de 2025.

Segundo. Declarar la EXEQUIBILIDAD CONDICIONADA del articulo 3 del Decreto 154 de 2025
bajo el entendido de que (i) su @mbito de aplicacién territorial se limita a las zonas rurales de
los municipios sobre los cuales se declaré el estado de conmocidn interior en el Decreto 62
de 2025, es decir, con exclusién de las cabeceras municipales y (ii) el ejercicio de las
atribuciones contenidas en esa norma por parte de las Fuerzas Militares debe sujetarse a los
principios, normas y procedimientos que rigen la actividad de policia, en los términos
expuestos en esta sentencia.
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ANEXO

DECRETO 154 DE 2025

(7 de febrero)

Por el cual se adoptan medidas extraordinarias en materia de restricciones a la circulacién
de vehiculos y se dictan otras disposiciones, en el marco del estado de conmocidn interior en
la region del Catatumbo, los municipios de Rio del Oro y Gonzalez del Departamento del
Cesar



EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA

En ejercicio de las facultades constitucionales, en especial, las que le confiere el articulo
213 de la Constitucion Politica, en concordancia con el literal a) del articulo 38 de la Ley 137
de 1994, y en desarrollo del Decreto 0062 del 24 de enero de 2025, y

Que el articulo 213 de la Constitucién Politica confiere al presidente de la Republica la
facultad para decretar el Estado de Conmocion Interior en todo o en parte del territorio
nacional en caso de grave perturbacion del orden publico, que atente de manera inminente
contra la estabilidad institucional, la seguridad del Estado y la convivencia ciudadana,
pudiendo adoptar las medidas necesarias para conjurar las causas de la perturbacién e

impedir la extension de sus efectos.

Que, en desarrollo del articulo 213 de la Constitucién Politica, y de conformidad con lo
previsto en la Ley 137 de 1994, Estatutaria de los Estados de Excepcion -LEEE-, el Gobierno
nacional puede dictar decretos legislativos que contengan las medidas destinadas a
conjurar la crisis y a impedir la extensién de sus efectos, siempre que: (i) se refieran a
materias que tengan relacién directa y especifica con el Estado de Conmocidn Interior; (ii) su
finalidad esté encaminada a conjurar las causas de la perturbacion y a impedir la extension
de sus efectos; (iii) sean necesarias para alcanzar los fines que motivaron la declaratoria del
Estado de Conmocidn Interior; (iv) guarden proporcién o correspondencia con la gravedad de
los hechos que se pretenden superar; (v) no entrafien discriminacion alguna fundada en
razones de raza, lengua, religion, origen nacional o familiar, opinion politica o filoséfica, y (vi)
cuando se trate de medidas que suspendan leyes, se deben expresar las razones por las

cuales éstas son incompatibles con el Estado de Conmocién Interior.



Que, de igual manera, en el marco de lo previsto en la Constitucién Politica, la LEEE y los
tratados internacionales de derechos humanos ratificados por Colombia, las medidas
adoptadas en los decretos de desarrollo no pueden: (vii) suspender o vulnerar los derechos
y garantias fundamentales; (viii) interrumpir el normal funcionamiento de las ramas del
poder publico ni de los d6rganos del Estado; (ix) suprimir ni modificar los organismos vy
funciones basicas de acusacién y juzgamiento; y (x) tampoco restringir aquellos derechos

que no pueden ser restringidos ni siquiera durante los estados de excepcion.

Que mediante el Decreto 062 del 24 de enero de 2025, el presidente de la Republica, con la

firma de todos los ministros, declaré el Estado de Conmocidn Interior, por el término de 90
dias, “en la regién del Catatumbo, ubicada en el nororiente del departamento de Norte de
Santander, la cual estd conformada por los municipios de Ocafia, Abrego, EI Carmen,
Convencién, Teorama, San Calixto, Hacari, La Playa, El Tarrra, Tibl y Sardinata, y los
territorios indigenas de los resguardos Motilén Bari y Catalaura La Gabarra, asi como en el
area metropolitana de Cdcuta, que incluye al municipio de Clcuta, capital departamental y
nucleo del area, ya los municipios de Villa del Rosario, Los Patios, El Zulia, San Cayetano y

Puerto Santander y los municipios de Rio de Oro y Gonzalez del departamento del Cesar”.

Que el Estado de Conmocién Interior fue decretado por el gobierno Nacional con el fin de
conjurar la grave perturbacién del orden publico que de manera excepcional y extraordinaria
se esta viviendo en la regién del Catatumbo -y cuyos efectos y consecuencias se proyectan
sobre las demas zonas del territorio delimitadas en la declaratoria de Conmocién Interior
derivada de fuertes enfrentamientos armados entre grupos ilegales, amenazas,
desplazamientos forzados masivos, afectaciones al ejercicio de los derechos fundamentales

de la poblacion civil, alteracién de la seguridad y dafos a bienes protegidos y al ambiente.

Que en atencién a la gravedad de la situaciéon que se vive en la regién del Catatumbo,



excepcional y extraordinaria, caracterizada por el aumento inusitado de la violencia, una
crisis humanitaria desbordada, el impacto en la poblacién civil, las amenazas a la
infraestructura critica y el desbordamiento de las capacidades institucionales, el Gobierno
nacional consideré imprescindible la adopcidon de medidas extraordinarias que permitan
conjurar la perturbacion, restablecer la estabilidad institucional, la seguridad del Estado y la
convivencia ciudadana, asi como garantizar el respeto de los derechos fundamentales, en
dicha regioén, asi como en el area metropolitana de Cucuta y los municipios de Rio de Oro y

Gonzalez del departamento del César.

Que, segln lo dispuesto por el articulo 4 de la Ley 137 de 1994, en ejercicio de las

facultades

derivadas del Estado de Conmocidn Interior, el Gobierno podra expedir medidas

excepcionales para asegurar la efectividad del derecho a la paz.

Que, de acuerdo con el articulo 217 de la Constitucidon Politica, las Fuerzas Militares tienen
como finalidad primordial defender la soberania, la independencia, la integridad del

territorio nacional, y el orden constitucional.

Que el articulo 218 de la Constitucién Politica dispone que el fin primordial de la Policia
Nacional es el mantenimiento de las condiciones necesarias para el ejercicio de los

derechos y libertades publicas, asi como la convivencia pacifica.

Que las atribuciones ordinarias de la Fuerza Publica y de las autoridades de policia no
resultan suficientes para prevenir la ocurrencia de nuevos hechos de violencia y para
conjurar la situacion de grave perturbacion del orden publico, lo cual atenta, de manera
inminente, contra la estabilidad institucional en la zona, la seguridad y defensa del Estado y

la convivencia ciudadana, en especial, porque pone en grave riesgo los derechos



fundamentales de la poblacién civil.

Que, dada la gravedad de la situacién y la insuficiencia de las atribuciones ordinarias, es
necesario adoptar medidas extraordinarias para retomar el control del territorio afectado,
impedir mas desplazamientos masivos y restablecer el orden publico en la regidén del
Catatumbo. Con ese propdsito, se adoptaran medidas extraordinarias de restriccién a la
circulacion de vehiculos y, se estableceran medidas excepcionales para restringir el espacio

aéreo.

Que el articulo 189 (numerales 3 y 4) de la Constitucién Politica establece que corresponde
al presidente de la Republica dirigir la Fuerza publica y disponer de ella como Comandante
Supremo de las Fuerzas Armadas de la Republica y que, en esa condicidn, le compete

conservar en todo el territorio el orden publico y restablecerlo donde fuere turbado.

Que el articulo 38, letra a), de la Ley 137 de 1994 (estatutaria de los estados de excepcion)

prevé:

“Articulo 38. Facultades. Durante el Estado de Conmocion Interior el Gobierno tendréa

ademas la facultad de adoptar las siguientes medidas:

a) Restringir, sin que se afecte su nulcleo esencial, el derecho de circulacién y residencia. En
tal virtud podra limitarse o prohibirse genéricamente la circulacién o permanencia de
personas o vehiculos en horas y lugares determinados que puedan obstruir la accién de la

fuerza publica, con miras al restablecimiento del orden publico.



En la respectiva entidad territorial podra también imponerse el toque de queda.

Igualmente podra exigir a personas determinadas que comuniquen, con una antelacion de

dos dias, todo desplazamiento fuera de la localidad en que tengan su residencia habitual.

Paragrafo 1. Cuando esta medida deba aplicarse en zonas rurales, el Gobierno podra expedir
permisos especiales con el fin de garantizar el libre transito de las personas, cuando quiera
que se trate de sus residencias o zonas donde ejercen su actividad comercial, econémica o

profesional.

Paragrafo 2. No podra en ningun caso ordenarse el desarraigo ni el exilio interno; (...)"

Que, tal como se explicé en el Decreto 062 de 24 de enero de 2025, las acciones
adelantadas por las Fuerzas Militares y de Policia para la recuperacién del control del
territorio necesitan ser reforzadas, ante la magnitud de la crisis humanitaria causada por el

escalamiento abrupto e imprevisible del accionar violento del ELN.

Que las medidas extraordinarias que se adoptan en el presente decreto legislativo son
necesarias y proporcionales, pues las limitaciones a la libre circulacién de vehiculos, asi
como las restricciones al espacio aéreo son medidas extraordinarias para que se desarrollen
eficazmente las operaciones militares y operativos de policia, requeridos para recobrar el
control del territorio dado el escalamiento abrupto e imprevisible actuar violento de los

grupos armados organizados.

En mérito de lo expuesto, y con el objetivo de impedir que se consolide la afectacién de la



estabilidad institucional, la seguridad de la regién y la convivencia ciudadana que se ha

visto agravada de forma inusitada e irresistible, se

DECRETA

Articulo 1. Restriccién a la circulacién. Restringir la libre circulaciéon de vehiculos terrestres y
vehiculos fluviales en la regién del Catatumbo, la cual estd conformada por los municipios de
Ocafia, Abrego, EI Carmen, Convencién, Teorama, San Calixto, Hacari, La Playa, El Tarra,
Tibd y Sardinata, y los territorios indigenas de los resquardos Motilén Bari y Catalaura La

Gabarra y los municipios de Rio de Oro y Gonzalez del departamento del Cesar.

Paragrafo 1. La restriccidn de circulacién de vehiculos terrestres opera desde las 20:00 horas
hasta las 05:00 a.m.

Paragrafo 2. La restriccion de la circulacion de vehiculos fluviales opera desde las 18:00

horas hasta las 05:00 a.m.

Paragrafo 3. La restriccion de circulacidon para vehiculos terrestres no opera para

motocicletas con o sin acompafante, es decir, podran circular las 24 horas del dia.

Paragrafo 4. Los alcaldes de los municipios sobre los que recae la restriccién de este
articulo, en coordinacién con el comandante militar que ejerza el control operacional de la
zona delimitada en el Decreto 062 del 24 de enero de 2025, podran establecer excepciones
y evaluar la procedencia de modificar en su jurisdiccidon las medidas de restriccion a la

circulacion.



Paragrafo 5. La restricciéon de circulacidon opera también, entre las 17:00 horas y las 6:00
a.m., para los vehiculos de carga, pesados y/o tracto camiones que transporten cemento,
combustible y sus derivados, material de construccién, productos pétreos explotados en
minas y canteras usados, generalmente, en la industria de la construccién como agregados
en la fabricaciéon de piezas de concreto, morteros, pavimentos, obras de tierra y otros
productos similares. Para efectos de este paragrafo, se entiende que son materiales de
construccidn, los materiales de arrastre, tales como cementos, arenas, gravas y las piedras

yacentes.

Articulo 2. Excepciones. La restriccién al derecho a circulacién de vehiculos no se aplicara en

los siguientes casos:

1. La asistencia y prestacion de servicios de salud.
2. Las actividades relacionadas con servicios de emergencias y humanitarias.

3. Las actividades de las Fuerzas Militares, la Policia Nacional, organismos de seguridad del
Estado, el Ministerio Publico, la Defensa Civil, la Cruz Roja, cuerpos de bomberos,

organismos de socorro y la Fiscalia General de la Nacién.

4, Las actividades necesarias para garantizar la operacién, mantenimiento y
abastecimiento de la prestacién de servicios publicos de acueducto y alcantarillado, energia

eléctrica, alumbrado publico, aseo, internet y telefonia.

5. Las actividades ejecutadas por las autoridades judiciales, migratorias y del Instituto

Colombiano de Bienestar Familiar.

6. Los medios de comunicacion.

Paragrafo. Las personas que desarrollen las actividades antes mencionadas deberan estar

acreditadas e identificadas en el ejercicio de sus funciones.



Articulo 3. Registro a medios de transporte. Los miembros de la Fuerza Publica podran,
durante la vigencia del estado de excepcidn, registrar los medios de transporte publicos o

privados, terrestres y fluviales, en los siguientes casos:

a) Para establecer la identidad de los ocupantes y adelantar el registro de las personas.

b) Para verificar la procedencia y la legalidad del medio de transporte, y de los bienes y

objetos transportados.

c) Cuando se tenga conocimiento o indicio de que el medio de transporte esta siendo

utilizado o seria utilizado, para la comisién de una conducta punible.

Si en el desarrollo del registro se encuentran elementos que justifiquen el inicio de una
accion penal, la Fuerza Publica debera iniciar los procedimientos establecidos en el Cédigo
de Procedimiento Penal.

Articulo 4. Restriccién para el transporte de cilindros de gas. Las empresas autorizadas que
comercialicen y transporten gas licuado de petréleo (GLP), bajo la modalidad de cilindros,
en los municipios mencionados en el articulo 1 del presente decreto, Unicamente podran

hacerlo en el horario comprendido de 06:00 a.m. a 2:00 p.m.

Articulo 5. Restriccidn del espacio aéreo. La Unidad Administrativa Especial de la
Aeronautica Civil, a solicitud de la Fuerza Aeroespacial Colombiana, debera publicar, dentro
de las doce (12) horas siguientes a la solicitud, las zonas prohibidas, restringidas o
peligrosas que se determinen en el espacio aéreo de la zona geografica delimitada por el
Decreto 062 de 2025, conforme con la Publicacién de Informacion Aeronautica - AIP
Colombia, seccién EN RUTA (ENR) 5.1,



Articulo 6. Responsabilidad. Los funcionarios, representantes o agentes gubernamentales
que abusen o se extralimiten en el ejercicio de las facultades o en la ejecucién de las
medidas previstas en este decreto seran responsables civil, fiscal, disciplinaria vy

penalmente.

Articulo 7. Vigencia. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacién,

PUBLIQUESE Y CUMPLASE

Dado el 7 de febrero de 2025

[Firma del Presidente de la Republical

El Ministro del Interior,

Juan Fernando Cristo Bustos

La Ministra de Relaciones Exteriores,

Laura Camila Sarabia Torres

El Ministro de Hacienda y Crédito Publico,

Diego Alejandro Guevara Castaneda



La Ministra de Justicia y Del Derecho,

Angela Maria Buitrago Ruiz

El Ministro de Defensa Nacional,

lvan Velasquez Gomez

La Ministra de Agricultura y Desarrollo Rural

Martha Viviana Carvajalino Villegas

El Ministro de Salud y Proteccién Social,

Guillermo Alfonso Jaramillo Martinez

La Ministra de Trabajo,

Gloria Inés Ramirez Rios

El Ministro de Minas y Energia,

Omar Andrés Camacho Morales

La asesora del despacho del Viceministerio de Desarrollo Empresarial del Ministerio de



Comercio, Industria y Turismo, encargada del despacho del Ministro de Comercio, Industria y

Turismo,

Ana Maria Zambrano Solarte

José Daniel Rojas Medellin

La Ministra de Ambiente y Desarrollo Sostenible,

Maria Susana Muhamad Gonzélez

La Ministra de Vivienda, Ciudad y Territorio,

Helga Maria Rivas Ardila

La directora de Apropiacién de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones del
Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones, encargada de las

funciones del despacho del Ministro de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones,

Yeimi Carina Murcia Yela

La subdirectora general de Programas y Proyectos del Departamento Administrativo para la

Prosperidad Social, encargada del empleo del despacho del Ministro de Transporte,

Maria Fernanda Rojas Mantilla



La viceministra de las Artes y al Economia Cultural y Creativa del Ministerio de las Culturas,
las Artes y los Saberes, encargada del empleo del despacho del Ministro de las Culturas, las

Artes y los Saberes,

Yannai Kadamani Fonrodona

La Ministra del Deporte,

Luz Cristina Lépez Trejos

La Ministra de Ciencia, Tecnologia e Innovacién,

Angela Yesenia Olaya Requene

La Ministra de Igualdad y Equidad,

Francia Elena Marquez Mina

[1] Las entidades invitadas fueron la Defensoria del Pueblo, la Fiscalia General de la Nacién,
las Gobernaciones de Norte de Santander y el Cesar, la Asociacién de Municipios del
Catatumbo, Provincia de Ocafa y Sur del Cesar (Asomunicipios), las Alcaldias de Cucuta,
Ocanfia, Villa del Rosario y Los Patios, la Federacion Colombiana de Municipios, la Consultoria
para los Derechos Humanos y el Desplazamiento (Codhes), el Comité Internacional de la
Cruz Roja (CICR), la Federacion Colombiana de Transportadores de Carga y su Logistica
(Colfecar), la Asociacion Colombiana de Camioneros (ACC), la Asociacién de Transportadores

de Carga (ATC), la Asociaciéon Nacional de Transportadores (Asotrans), la Federacién



Nacional de Comerciantes (Fenalco), la Asociacién Nacional de Empresarios de Colombia
(ANDI), el Centro de Estudios sobre Seguridad y Drogas de la Universidad de los Andes
(Cesed), el Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad (Dejusticia) y las facultades
de Derecho de las siguientes universidades: de los Andes, Externado de Colombia, Francisco
de Paula Santander, ICESI, Libre de Colombia seccionales Bogota y Cucuta, Nacional de
Colombia, de Pamplona, Popular del Cesar, del Rosario y de Santander sedes Culcuta y

Valledupar.

[2] En la seccidn de esta sentencia correspondiente al analisis de los requisitos formales del

Decreto Legislativo 154 de 2025 se hace referencia a estos documentos.

[3] Esta intervenciéon fue suscrita en forma conjunta por Carolina Jiménez Bellicia,
coordinadora del Grupo de Defensa Judicial del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica, y Luis Herndn Tutalcha Ruiz, director de Asuntos Legales del
Ministerio de Defensa Nacional. Expediente digital, archivo “RE0000378-Pruebas del
Expediente (Recepcién y Paso al Despacho)-(2025-02-28 15-48-53).pdf".

[4] Esta intervencidn fue suscrita por Pablo Enrique Leal Ruiz, apoderado de la Aerocivil.
Expediente digital, archivo “RE0000378-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-11
00-25-46).pdf".

[5] Este interviniente citd la seccién 5.1. de la AIP, asi: 1) La zona peligrosa SK-D hace
referencia a un “espacio aéreo de dimensiones definidas en el cual pueden desplegarse en
determinados momentos, actividades peligrosas para el vuelo de una aeronave (...)". 2) La
zona prohibida SK-P es el “espacio aéreo de dimensiones definidas sobre el territorio o las
aguas jurisdiccionales de un estado dentro del cual estd prohibido el vuelo de aeronaves”,
es decir, que “el vuelo de las aeronaves civiles dentro del espacio aéreo designado no se
permite en ningln momento ni en circunstancia alguna (...)". 3) En la zona restringida SK-R
“estd restringido el vuelo de las aeronaves, de acuerdo con determinadas condiciones
especificadas. Se usa esta expresion cuando el vuelo de una aeronave civil, dentro del
espacio aéreo designado, no estd absolutamente prohibido, pero se puede llevar a cabo

Unicamente, si se cumple con determinadas condiciones”.

[6] La Defensoria del Pueblo remitié oportunamente su intervencién al despacho de la

magistrada sustanciadora. Luego la envid nuevamente a la Secretaria General de la Corte



Constitucional, momento en el cual se incluyé en el expediente digital. Esta intervencién fue
suscrita por Iris Marin Ortiz, defensora del Pueblo. Expediente digital, archivo “RE0000378-
Conceptos e Intervenciones-(2025-04-24 04-12-56).pdf".

[7] Esta intervencion fue suscrita por Yamal Elias Leal Esper, director del Departamento de
Derecho, y las docentes Laura Milena Jauregui y Diana Carolina Villamizar Acevedo.
Expediente digital, archivo “RE0000378-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-11
00-18-34).pdf".

[8] Esta intervencidn fue suscrita por el ciudadano Andrés Caro Borrero, en su calidad de tal
y de representante legal de la fundacién. Expediente digital, archivo “RE0000378-Conceptos
e Intervenciones-(2025-04-11 05-02-29).pdf".

[9] Expediente digital, archivo “RE0000378-Conceptos e Intervenciones-(2025-04-09
15-57-50).pdf".

[10] Expediente digital, archivo “RE0000378-Concepto del Procurador General de la Nacion-
(2025-05-05 14-35-12).pdf", p. 19.

[11] El procurador cité la sentencia C-100 de 2022.
[13] Sentencia C-488 de 1995.
[14] Sentencias C-433 de 2023 y C-440 de 2023, entre otras.

[15] https://www.corteconstitucional.gov.co/comunicados/Comunicado-14—Abril-29-de-2025.

[16] Sentencia C-216 de 2011, por medio de la cual la Corte declard la inexequibilidad del
Decreto Legislativo 020 de 2011, por medio del cual se declardé un segundo estado de
emergencia econdmica, social y ecoldgica por grave calamidad publica, por hechos
relacionados el fendmeno de La Nifia acaecido en el aflo 2011. También se puede analizar la
providencia C-802 de 2002 que declard la exequibilidad del articulo 1 y exequibilidad
condicionada del articulo 2 del Decreto 1837 de 2002, a través del cual se declaré el estado
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